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Naar mij wil voorkomen is het algemeen belang, als grondslag van de bevoegdheid 
der overheid, als uitsluitend motief bij haar handelen, als plechtanker voor de 
maatschappelijke orde, en als leidraad bij de beslechting van strijd, niets anders dan 
het hoge beginsel der gerechtigheid 'incognito'. 
Want de gerechtigheid heerst over het recht. De associatie met de doelmatigheid doet 
haar waarde niet dalen, want de doelmatigheid behoort zelf tot die 'totaliteit van 
hoge beginselen'. Juist het belangenconflict is het milieu waarin de idee der 
gerechtigheid kan aarden. Daar heeft zij haar zegenrijke arbeid te verrichten. 
T.P. van derKooy, Om welvaarten gerechtigheid, Wageningen 1954. 
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Voorwoord 
Het schrijven van een proefschrift heeft iets weg van een waagstuk. Het is evenwel 
niet voldoende een waaghals te zijn, want er moet, naast durf, ook 
uithoudingsvermogen aan te pas komen. Zelfs wanneer men door het gekozen 
onderwerp 'al werkende weg' geboeid blijft, is het zaak bij een veelheid van 
voorhanden zijnde gegevens en ingrediënten 'het kaf van het koren' te scheiden, 
waarbij het hanteren van de zeef om een voortdurende en zorgvuldige afweging 
vraagt. Dat geldt stellig ook voor een studie, die gewijd is aan de functie en de 
organisatie van de politie. 
Volgens hedendaags politiejargon is een 'probleemgerichte aanpak' aan te bevelen. 
Die vraagt natuurlijk wel de nodige voorbereiding, waarbij effecten pas op de langere 
termijn zichtbaar worden. Dat kan in een bepaalde fase van de studie weleens 
frustrerend en ontmoedigend werken. Alsdan zijn, zoals ik mocht ervaren, de bijstand 
en belangstelling van anderen bijzonder belangrijk. 
Het blijft overigens - om met de schrijver Koos van Zomeren te spreken - bij het 
schrijven van een dissertatie een zoeken naar de ideale verhouding tussen wat men 
wel en niet weet. En hij maant de promovendus aldus: 'Je moet een punt durven 
zetten' (NRC Handelsblad 23-2-1994). 
Tot slot een persoonlijk woord. Erkentelijk ben ik de heer J.J.A. Nikkeis en mevrouw 
R. Westinga voor de verzorging van de teksten en de typografie, alsmede de heer 
A.J. Nikkeis van Uitgeverij Salland te Almelo, die zich bezig heeft gehouden met de 
vormgeving, uiteindelijk resulterend in de publicatie van deze studie. 
Mijn echtgenote komt de hoogste dank toe: zij toonde het grootste uithoudings-
vermogen en zorgde er bovendien voor dat het geen eenzaam avontuur is geworden. 
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Verantwoording 
Bij alle taken, welke de overheid kan verrichten, wordt zeker niet in de laatste plaats 
gedacht aan de politietaak. Nauw sluit daarbij de vraag naar de functie en organisatie 
van de politie alsmede de bevoegdheden van politie-functionarissen. 
In bestuurlijke kring is al sinds jaar en dag sprake van een zogenaamde 
besteldiscussie, wanneer het er om gaat oplossingen aan te dragen voor wat men 
pleegt te noemen het politievraagstuk. Dat dit probleem niet van vandaag of gisteren 
dateert wordt duidelijk bewezen door de uitvoerig beschreven geschiedenis van de 
politie door N. Groenweg en A. Hallema.' 
De dissertatie van Suyver 'De zeggenschap over het Politie-orgaan naar Nederlands 
recht' laat organisatorische aspecten min of meer buiten beschouwing.2 Intussen is er 
sinds het verschijnen van deze studie (1976) op het terrein van politie, justitie en 
binnenlands bestuur wel het een en ander gebeurd. 
Zo kan - wat de literatuur betreft - worden gewezen op de verschijning van 'Het 
Nederlandse Politierecht' van Elzinga e.a.3 en de dissertatie van J.LM. Boek 
'Organisatie, functie en bevoegdheden van politie in Nederland.4 
Het politiebestel en het functioneren van het politie-apparaat in algemene zin zijn de 
laatste decennia in de publieke belangstelling gekomen door allerhande 
maatschappelijke ontwikkelingen. De enorme toename van de criminaliteit - om 
slechts één voorbeeld te noemen - en de reacties van de kant van Justitie, politie en de 
Tweede Kamer hebben die interesse bevorderd. In dit verband moet ook de 
zogenaamde IRT-zaak worden genoemd, naar aanleiding waarvan in 1994 een eerste 
onderzoek door de Commissie-Wierenga werd ingesteld. 
De Tweede Kamer besloot, na kennisname van zowel het rapport van deze commissie 
als van het rapport 'Opsporing gezocht' van de Werkgroep vooronderzoek 
opsporingsmethoden, op 16 november 1994 een parlementaire enquête te houden, 
waartoe een commissie - naar haar voorzitter de Commissie-Van Traa genoemd -
werd benoemd, welke de opdracht kreeg onderzoek te doen naar: 
• aard, omvang en ernst van de zware, georganiseerde criminaliteit; 
• de feitelijke toepassing, de rechtmatigheid, het verantwoord zijn en de effectiviteit 
van de opsporingsmethoden; 
• de organisatie, het functioneren van en de controle op de opsporing. 
Op 1 februari 1996 bracht de commissie haar verslag uit onder de titel 
'Inzake opsporing'.s 
Minder belangstelling trok destijds de vernieuwing van de organieke wetgeving en 
van de Politiewet 1957. 
MCMLXXVII Europese Bibliotheek Zaltbommel. 
Gouda Quint BV, Arnhem. 
3
 DJ. Uzinga, P.H.S. van Rest enj. de Valk, Het Nederlandse Politierecht, W.E.J. Tjeenk Willink, Zwolle, 
1995. 
4
 Gouda Quint BV, Arnhem, 1995. 
s
 Sdu Uitgevers, 1996. 
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Per 1 januari 1994 traden de nieuwe Provinciewet en de Gemeentewet in werking en 
op 1 juni daar aan volgend de Kaderwet bestuur in verandering. De vraag is relevant 
in hoever deze nieuwe organieke wetgeving gevolgen had moeten hebben voor de 
herziening van de Politiewet 1957, die per 1 april 1994 vervangen is door de 
Politiewet 1993. De wetgevingstrajecten immers liepen voor een deel parallel. 
Een ander aspect vormt, als we het over de politie hebben, de bezinning op het 
wezen van de overheid, mede naar aanleiding van de privatisering en uitbesteding van 
activiteiten, welke voorheen door ambtenaren werden verricht. Er is op onderscheiden 
niveaus sprake van een kerntaken-discussie met de bedoeling duidelijk te maken wat 
in essentie tot het takenbestand van de overheid behoort. Dat in dit kader ook de 
politie ¡n beeld komt is evident. 
Bij dit alles dient zich de centrale vraag aan op welke wijze de politie-organisatie, 
vanuit haar functie in de Nederlandse staatsorganisatie, vorm en inhoud zou dienen te 
krijgen. Uitgaande van de stelling, dat ons land nog steeds een rechtsstaat kan 
worden genoemd, zou bovengenoemde vraag nog nader als volgt kunnen worden 
gepreciseerd: aan welke eisen dient uit een oogpunt van rechtsstatelijkheid de politie-
organisatie te voldoen. 
Deze eisen kunnen worden gerangschikt naar de volgende elementen: 
1. een analyse van de taak van de politie binnen het geheel van de overheidstaken; 
2. de vraag naar de plaats van de politie-organisatie binnen de overheidsorganisatie 
(nationaal, decentraal, gedeconcentreerd en de onderlinge verhouding tussen de 
onderscheiden vormen); 
3. de vraag naar het gezag over de politie, uitgesplitst naar de analyse van de 
taakstelling en in relatie tot haar plaats binnen de overheidsorganisatie; 
4. de vraag naar rechtsbescherming voor de burger tegen politie-optreden en hoe die 
rechtsbescherming geboden dient te worden; 
5. conclusies uit de antwoorden, welke uit het voorgaande verkregen zijn en de 
keuze voor een bepaalde politie-organisatie. 
In elk van de volgende hoofdstukken van dit boek zullen bovengenoemde vragen 
successievelijk worden onderzocht en beantwoord. 
De eerder genoemde Commissie-Van Traa (vide het Ten Geleide) beveelt geen nieuwe 
reorganisatie van het politiebestel aan, maar voegt daar aan toe, dat de politie de 
conclusies en aanbevelingen van het rapport niet mag laten passeren. 
Met mijn geschrift wordt - het zij met enige nadruk gezegd - evenmin een blauwdruk 
gepresenteerd, maar een vorm, zo men wil een structuur, waarin de politie vanuit 
haar taak en functie in organisch verband met de spreiding van overheidsgezag in de 
staat 'op haar plaats' wordt gezet. 
Daarnaast is een poging gedaan de Politiewet 1993 op essentiële punten te evalueren. 
Het leek interessant, mede vanuit drie decennia in het openbaar bestuur opgedane 
ervaringen, aan ontwikkelingen rondom bestuur, politie en justitie aandacht te 
besteden. Aldus konden empirische bevindingen achteraf in relatie worden gebracht 
met juridisch gekwalificeerde uitgangspunten. 
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In dit verband ¡s het dienstig aansluiting te zoeken bij het redactionele artikel van de 
eerste aflevering van het Tijdschrift voor rechtsgeschiedenis (1919): 'De wetenschap 
van het recht moet zich tot taak stellen om iets meer blijvend te brengen. Zij moet ons 
het recht in zijn oorsprong en ontwikkeling doen begrijpen; zij moet ons de waarde 
van het recht voor de maatschappij en van de maatschappij voor het recht naar 
juistheid leren accepteren; zij moet ons brengen tot de kennis der gerechtigheid en 
der meest geëigende middelen om deze te verwezenlijken'. 
Bij de verwezenlijking van de gerechtigheid nu speelt ook de politie als instrument van 
het bevoegd gezag een niet te onderschatten rol. Hoewel het politievraagstuk, zoals 
gezegd, ook functionele aspecten vertoont, is het toch evident, dat het bestuur over 
de politie niet los kan worden gezien van de organisatie en de eisen, die een adequate 
vervulling van de politiefunctie daaraan behoort te stellen. 
Deze studie is afgesloten op 31 december 1996. 
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Hoofdstuk 1 
Analyse van de taak van de politie binnen het geheel 
van de overheidstaken 
1.1 Inleiding 
Wanneer ¡n deze studie aandacht zal worden gevraagd voor de plaats van de 
politie(organisatie) in de geordende bestuursinrichting, dan is het dienstig enkele 
principiële beschouwingen te wijden aan vragen rondom staat en overheid, gezag, 
macht en recht. 
Het is immers van belang na te gaan, waaraan de overheid haar pretentie ontleent 
haar (exclusief) toekomende bevoegdheden jegens burgers te hanteren. En ook, of dit 
door middel van een overheidsorganisatie dan wel op een andere wijze zou kunnen 
plaatsvinden. 
Bij alle verschil in opvattingen over de taak van de overheid, afgeleid van theorieën 
inzake de soevereiniteit, zoals de Godssoevereiniteit, de staatssoevereiniteit, de 
rechtssoevereiniteit en de volkssoevereiniteit, is er toch wel een zekere communis 
opinio over de stelling, dat de overheid onder meer tot taak heeft de rechtsorde te 
handhaven. Hoe en met welke middelen is een vraag apart. 
Naar mijn overtuiging hebben we hier ten principale van doen met de zwaardmacht 
van de overheid (Romeinen 13: 1-5 en 1 Petrus 2: 13), als een machtsmiddel haar 
toekomend als sanctionerende, corrigerende en beschermende instantie.6 
Voor de uitoefening van die (materiële en immateriële) zwaardmacht dient de 
overheid te beschikken over een apparaat, één of meer organisaties, die op 
publiekrechtelijke leest geschoeid, deel uitmaken van de totale staatsorganisatie. 
Uiteraard is niet alleen de organisatie van belang: de (politie-)functie doet daarvoor 
niet onder. 
Wat moeten we onder het begrip overheid verstaan? 
Van Oven waarschuwt in het algemeen tegen de neiging van 'moderne schrijvers', die 
op zoek zijn naar definities. Hij geeft er de voorkeur aan 'een poging te wagen die 
begrippen duidelijk te maken door het geven van voorbeelden, die men aan eigen 
ervaring en eigen gevoelen kan toetsen.7 Van Dale associeert overheid met macht, 
gezag, ook met een college van personen, aan wie in staat of stad enig gezag is 
opgedragen, ook met 'autoriteiten'. 
In het kader van deze studie past enige beperking bij het onderzoek naar een 
antwoord (om maar te zwijgen over hef antwoord) op de in de aanhef genoemde 
vraag. In wezen is hier immers niet een typisch juridische vraag in het geding, maar 
veeleer een filosofisch en sociologisch probleem. Het gaat hier ten principale om 
vragen naar de oorsprong van het recht, de staat en het gezag. 
In de loop der eeuwen zijn op de vraag, die ons bezig houdt, verschillende 
antwoorden gegeven en waarlijk niet alleen door juristen. 
Overigens dient voorzichtigheid te worden betracht op die Bijbelteksten hele staatsrechtstheoneen te bouwen. 
Zij pleiten zeker niet voor toekenning vangrote macht aan de staat. Bedacht moet worden, dat de eerste 
tekst (van de apostel Paulus) werd geschreven aan een groep Joden, die leefde in de stad Rome, in wat H. 
Bianchi noemt 'het hol van de gezagstijger van die tijd' Zie zijn opstel Gezag als informatie, Nauta-reeks 
10, N. Samson N.V., Alphen aan den Rijn 1967, p. 108/109. 
J.C. van Oven, Leerboek van Romeinsch Privaatrecht. Leiden, EJ Bril, 1948, ρ 2. 
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Er is - ook onder juristen - een grote mate van diversiteit aan opvattingen Een 
omvattende definitie, eventueel gekoppeld aan de vraag 'Wat is de taak van de 
overheid?', zou het schrijven van een afzonderlijke dissertatie kunnen rechtvaardigen 8 
Het is opvallend, dat in de dissertatie van De Ruiter weinig aandacht wordt besteed 
aan het fenomeen overheid als zodanig De begrippen staat en overheid worden 
afwisselend gebruikt als het gaat om de begrenzing van de overheidstaak Misschien 
heeft dat te maken met de visie, die dr A Kuyper op overheid en staat had BIJ hem is 
de overheid tegelijk het staatsgezag, ZIJ is de staat Met andere woorden overheid en 
staat worden als synoniemen gebruikt 
Donner heeft in zijn bijdrage in het jubileumboek ter gelegenheid van het 100-jang 
bestaan van de Anti-Revolutionaire Partij gesteld, dat er sprake is van twee 
uitgangspunten Het ene is dat de staat en overheid in de samenleving het goede en 
rechtvaardige hebben te handhaven en te verwezenlijken Het andere ligt juist in de 
ontdekking, dat WIJ het verre van eens zijn, wat nu wel goed en rechtvaardig is, maar 
desondanks toch samen moeten leven Het gezag van staat en overheid, zo zegt hij, 
berust op de noodzaak van een instantie en organisatie, die, ieder in zijn 
gerechtigheid latend, knopen doorhakken en in een - vaak lang en moeizaam -
besluitvormingsproces beslissen wat bij alle verscheidenheid als recht heeft te gelden9 
J A Oosterhoff heeft er - conform Dooyeweerd en Donner - op gewezen, dat in de 
staat als 'res publica' als 'gemenebest', overheid en onderdaan niet tegenover elkaar 
staan, maar in een publiekrechtelijke gemeenschap met elkaar 'Wie de overheid 
identificeert met de staat, versmalt de staat HIJ gaat er aan voorbij, dat niet de 
overheid alleen, maar overheid èn onderdanen te samen het menselijke 
samenlevingsverband vormen, hetwelk WIJ de staat noemen' '° 
Met andere woorden de staat is een materieelrechtehjk begrip, waarbij wordt geduid 
op een territoir en waarbinnen een bepaalde organisatie van publiekrechtelijke aard 
zich met soevereiniteit manifesteert Dat kan zijn in de vorm van een eenheidsstaat (al 
dan niet gedecentraliseerd), een bondsstaat of een statenbond Overheid is een meer 
filosofisch begrip dat niet door juridische definities bepaald wordt Zo spreken we 
bijvoorbeeld over de geestelijke en de wereldlijke overheid, waarbij de juridische 
vormgeving volledig 'open' is In dit verband verwijs ik ook naar het oud-vaderlands 
recht, waarin de figuur van de heerlijke rechten kan worden geduid als 
'overheidsgezag in privaat bezit', waaruit het privaatrechtelijk karakter van de relatie 
overheid - burger toenmaals blijkt 
Ook wordt wel de onderscheiding rechtsstaat en welvaartsstaat gemaakt, maar deze 
onderscheiding heeft niets van doen met de hierboven bedoelde staatsvormen ZIJ 
heeft veeleer betrekking op de staatstaak BIJ de rechtsstaat ligt het accent op de zorg 
voor de rechtsnormerende werking van het maatschappelijk leven en bij de 
welvaartsstaat wordt de inhoud van het welvaartsideaal in sterke mate bepaald door 
de staat 
Zie De Ruiter, De grenzen van de overheidstaak m de Antirevolutionaire staatsleer, academisch 
proefschnfi Kampen, Uitgeverij)H Кок NV, 1961 
A M Donner, 100 Jaar partij, bezinning en perspectief Franeker, Uitgeverij Τ Wever В V, ρ 261 
Anti Revolutionair Bestek, toelichting op het beginsel en algemeen staatkundig program van de Anti 
Revolutionaire Partij Aalten, N V Uitgeversmaatschappij De Graafschap, 1964, ρ 91 
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Overigens moet worden bedacht, dat hier geen sprake is van tegenstellingen Zo 
behoort een welvaartsstaat het karakter van rechtsstaat mede te bezitten 
De onderscheidingen, welke worden gehanteerd, hebben tot doel bepaalde accenten 
te onderstrepen 
Donner is van oordeel, dat het verschijnsel staat te complex is om er een afdoende 
omschrijving en analyse van te geven Voor de jurist ligt zijns inziens een juridische 
benadering voor de hand en van daaruit formuleert hij de staat als een 
rechtsgemeenschap of rechtsverband 'Staats- en overheidsmacht zijn ambtelijke 
macht ZIJ mogen niet zover gaan als hun macht maar gaat, maar slechts zover als 
hun bevoegdheid reikt en ZIJ kunnen dan ook slechts aanspraak maken op juist zoveel 
macht als met hun bevoegdheid overeenkomt " 
De overheid bestaat niet, want we hebben altijd te maken met bepaalde vormen van 
machtsconcentratie, van waaruit 'de autoriteiten' opereren Men zou zelfs van een 
'veelkoppig monster' kunnen spreken, wanneer we letten op de velerlei 
hoedanigheden, waarin de overheid zich kan manifesteren 
Zo zien we haar als 'producent' van (bindende) regels, als ordenaar van de 
samenleving met hantering van diep in het privé-leven van de burgers ingrijpende 
bestuursbevoegdheden en voorts in de rol van beslechter van geschillen van allerlei 
aard Het ligt in de rede, dat in het vervolg van deze studie uitsluitend het 
positiefrechtelijk begrip overheid wordt gehanteerd, waarbij aansluiting wordt 
gezocht bij de overheid zoals we die kennen vanuit het geschreven en ongeschreven 
recht Met de opkomst van de verzorgingsstaat zijn de grenzen van het 
overheidsoptreden - vergeleken met dat in de klassieke rechtsstaat - gaandeweg 
uitgewist Als reactie daarop worden de laatste jaren pogingen ondernomen paal en 
perk te stellen aan deze uitwas door een nadere analyse van de 'echte' overheidstaken, 
ook wel 'kerntaken' genoemd u In het rapport Publieke gerechtigheid wordt die 
ontwikkeling als volgt omschreven 'Het domein van de keizer is niet alomvattend Zijn 
taak is even essentieel als beperkt' '3 
Met de keizer - dat moge duidelijk zijn - wordt de overheid bedoeld De zojuist 
geciteerde stelling spreekt aan, omdat daarin tot uitdrukking komt, dat de overheid 
als gezagsinstituut recht tot gelding moet brengen en publieke voorwaarden dient te 
scheppen, waarin de burgers en hun maatschappelijke verbanden vreedzaam kunnen 
existeren 
Wat moeten we trouwens onder 'rechtsorde' verstaan' Een rechtsorde is een 'orde', 
waarbinnen het recht bepalend behoort te zijn voor de wijze van functioneren van 
overheid en burgers Het antwoord op de vraag, of een staatsorganisatie door het 
recht beheerst wordt, is afhankelijk van de wijze, waarop voor de naleving van 
rechtswaarden garanties zijn ingebouwd De beweging Provo verkondigde in de 
roerige jaren '60 de stelling 'Uw rechtsorde is de mijne niet'' 
Van der Pot-Donner, Handboek pan het Nederlandse Staatsrecht, bewerkt door Prof mr L Prakke Zwolle, 
NV Uitgeversmaatschappij WEJ Tjeenk Willink, 1989, twaalfde druk, ρ 148 
Rapport van het CDA, Van verzorgingsstaat naar verzorgingsmaatschappij, 1983 
Rapport van het Wetenschappelijk Instituut voor het CDA, Publieke gerechtigheid Een Christen­
democratische vtste op de rol van de overhad tn ie samenleving, Bohn Stafleu Van Loghum, 1990, ρ 336 
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Donner ¡s daarover niet onduidelijk. 'Het is tenminste evenzeer van belang voor hem 
die bevoegdheid uitoefent en gehoorzaamheid verwacht en verlangt voor zijn regels 
en bevelen, die over leven en dood, over geluk en achterstelling kunnen beslissen -
vooral indien hij zijn bevoegdheid niet ontleent aan enige macht, maar aan verkiezing 
of benoeming, dus aan de rechtsorde zelf. Aan dat antwoord moet hij immers de 
zedelijke moed ontlenen voor een machts- en bevoegdheidsuitoefening, waarvan hij 
maar al te goed weet dat die zelden onberispelijk en vaak zeer gebrekkig is'.'4 
Kuitenbrouwer heeft er aan herinnerd, dat genoemde slogan ook gelanceerd werd 
door wat hij noemt 'de zogeheten harde kern van de kraakbeweging'. Een rechtsorde 
- zo zegt hij - is niet zozeer van degenen die haar verwerpen als van degenen die er 
voor staan. Het grootste gevaar was zijns inziens wellicht de neiging de harde kern 
met gelijke munt te betalen en haar buiten de wet te verklaren. 'Dan zou de 
rechtsorde pas echt over de rand zijn gegaan'.'5 
Zijderveld wijst er terecht op, dat macht en gezag twee wezenlijk verschillende 
vormen van invloed zijn. 'Macht is de invloed die zich baseert op het grote getal en 
die, als puntje bij paaltje komt, het gebruik van geweld niet schuwt en ook niet moet 
schuwen. Als bijvoorbeeld de rechtsstaat in het geding is, moet de overheid niet 
aarzelen de politie, het leger of de ME in te zetten. Het is het laatste middel datje in 
een democratie wilt gebruiken, maar het is en blijft bij uitstek een machtsmiddel. 
Gezag heeft geen sterke arm, kan niets met geweld beginnen. Integendeel, het 
gebruik van geweld schaadt het gezag. Het lijdt dan een gevoelig, nauwelijks meer te 
herstellen gezichtsverlies. 
Gezag is een vorm van invloed die het veeleer van overreding, overtuiging en 
persoonlijk overwicht moet hebben'. 'Beide vormen van invloed dienen op elkaar in te 
werken: de macht moet er naar streven gezaghebbend te zijn, opdat het gebruik van 
geweld zolang mogelijk kan worden vermeden of uitgesteld; omgekeerd moet gezag 
invloedrijk blijven, anders dreigt ze formalistisch, ceremonieel, zoniet bombastisch en 
dus inderdaad ridicuul te worden'.'6 
Dit citaat heeft iets weg van een moderne versie op wat Calvijn over de 'goede 
overheid' heeft geschreven, te weten: 'De goede overheid moet twee dingen mijden. 
Zij mag niet door al te grote strengheid meer wonden dan genezen. Noch mag zij 
anderzijds, door een superstitieus streven naar goedertierenheid, in wrede 
menslievendheid vervallen, tonende een slappe toegeeflijkheid tot veler mensen 
schade. 
Het is kwaad te leven onder een Vorst, bij wie niets geoorloofd is, maar nog veel 
erger, bij wie alles geoorloofd is'.'7 Ook in katholieke kring is systematisch over de 
aard en de taak van de overheid nagedacht. In dit verband mag worden gewezen op 
de werken van de politieke filosoof J. Maritain. 
Van der Pot-Donner, Handboek van het Nederlandse Staatsrecht, a.w., p. 149/150. 
Deze auteur bekritiseert in een artikel minister Hirsch Ballin van Justitie, omdat op zijn initiatief het van 
oudsher lokaal gebonden politiebestel ingrijpend wordt gereorganiseerd in regionale korpsen - verder van de 
burgers af dus. Zie NRC Handelsblad van 25 september 1992. 
A.C. Zijderveld, in CD Actueel van 28 augustus 1993, p. 21. 
Johannes Calvijn,.Insitutie of onderwijzing in de Christelijke Godsdienst, verkort weergegeven door 
Wielenga. Kampen, J.H. Kok, 2e druk, 1988, p. 257. 
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Blijkens eerdergenoemd CDA-rapport Publieke gerechtigheid heeft Maritain in 
katholieke kring een vergelijkbare positie ingenomen als Dooyeweerd bij de 
protestanten Zijn werken kunnen model staan voor de zo invloedrijke Thomistisch 
geïnspireerde staatsvisie (pagina 93) Van betekenis is ook deze vraag wat verwacht 
de burger anno 1996 en volgende jaren van 'zijn' overheid7 
Het is niet eenvoudig op die vraag een antwoord te geven, waarmee de 'gemiddelde 
Nederlander' uit de voeten zou kunnen Een antwoord zou mijns inziens kunnen zijn 
minimaal bescherming van persoon en goed, zoals de 'oude' Grondwet in artikel 4, 
eerste lid, bepaalde Toegegeven, historisch gezien is die bepaling vooral ingegeven 
met het oog op de rechtstoestand van vreemdelingen, maar dit neemt niet weg, dat 
ZIJ ook voor de Nederlanders een duidelijke garantie bood We moeten hier in de 
verleden tijd spreken, want de huidige Grondwet kent een dergelijk grondrecht niet 
met zoveel woorden, hoewel de Proeve van een nieuwe Grondwet daarin wel 
voorzag In artikel 1 lezen we immers 'Aan allen die zich in Nederland bevinden 
wordt gelijke bescherming van persoon en goed verleend' Blijkens de toelichting 
komt dit artikel naar zijn inhoud overeen met het (toen) bestaande artikel 4, eerste lid, 
luidende als volgt 'Allen, die zich op het grondgebied van het rijk bevinden, hebben 
gelijke aanspraak op bescherming van persoon en goederen' 
Dit artikel dateert van 1815, zij het, dat in 1887 daarin de woorden 'hetzij 
ingezetenen of vreemdelingen' zijn geschrapt, omdat, aldus de Memorie van 
Toelichting, de bescherming van persoon en goederen zich niet alleen bepaalt tot de 
ingezetenen en vreemdelingen - welke tegenstelling bovendien onjuist is - maar zich 
uitstrekt over allen die zich op het grondgebied bevinden 
Het lijkt niet gezocht te veronderstellen, dat artikel 4, eerste lid, min of meer 
geruisloos is opgegaan in de artikelen 1 en 2 van de vigerende Grondwet, 
respectievelijk betrekking hebbend op het gelijkheidsbeginsel en het 
nationaliteitsrecht 
Het verdwijnen van het oude artikel 4, eerste lid, zou men merkwaardig kunnen 
noemen, temeer waar men dit recht tot de zogenaamde sociale grondrechten mag 
rekenen, die juist in de Grondwet 1983 een belangrijke plaats hebben gekregen Al in 
de vorige eeuw - aldus Hennekens - wees de minister van Justitie er op, dat die 
bepaling politie veronderstelde en dat de natuur van een geordende samenleving 
noodzakelijkerwijze politie meebracht 
Verwezen wordt naar de Déclaration des droits de l'homme et du citoyen van 26 
augustus 1789, waarvan artikel 12 luidde 'La garantie des droits de l'homme et du 
citoyen nécessite une force publique, cette force est donc instituée pour l'avantage de 
tous, et non pour l'utilité particulière de ceux auxquels elle est confiée' '8 
Hierbij sluit aan het Europese Verdrag van Rome van 4 november 1950 ter 
bescherming van de rechten van de mens en de fundamentele vrijheden Artikel 5, 
eerste lid luidt 'Een ieder heeft recht op persoonlijke vrijheid en veiligheid' 
Hennckens tn Bestuur, Justitie en Politic, verslag van bet symposium van 2 met 1990, georganiseerd door 
de Faculteit der rechtsgeleerdheid van de Katholieke Universiteit Nijmegen, ρ 38/39 Dit citaat sluit aan 
op enige artikelen m de universele verklaring van de rechten van de mens, welke de Verenigde Naties m 
1948 hebben vastgesteld Artikel 3 bijvoorbeeld luidt ab volgt 'Een teder heeft recht op leven, vrijheid en 
onschendbaarheid van zijn persoon' 
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1.2. De zwaardmacht 
H. Dooyeweerd, die zich jarenlang heeft bezig gehouden met de fundamentele 
problemen van staat en recht en die daarin volgens Langemeijer'9 een tegenover alle 
partijen aparte plaats inneemt, ziet de funderingsfunctie van de staat gelegen in de 
interne monopolistische organisatie van de zwaardmacht over een territoriaal 
begrensd cultuurgebied. De staat wordt door hem geduid als: territoriale 
publiekrechtelijke gemeenschap.20 
Belinfante heeft er op gewezen, dat de staat zonder dwanghandhaving van zijn 
rechtsorde niet denkbaar is, ook al is hij dan misschien geen monopoliehouder van de 
dwang. De mogelijkheid van afdwingen van die rechtsorde is een kenmerk van de 
staat. 
Dit veronderstelt, dat er in de staat één of meer organen zijn, die met de uitoefening 
van die dwang zijn belast. Die organen oefenen het gezag in de staat uit.2' 
Dit wil overigens niet zeggen, dat het staatsorgaan zelf tot feitelijk optreden overgaat. 
De krijgsmacht - om een voorbeeld te noemen - komt in het geweer nadat het 
bevoegd gezag een oorlogsverklaring heeft afgegeven (art. 96, eerste lid, art. 98, 
tweede lid, van de Grondwet). Het geweld is inherent aan het karakter van de 
overheid. Zij is bij de toepassing daarvan wel aan normen gebonden. Die normen 
moeten passen in de rechtsorde, ook al omdat het gebruik van geweld ingrijpt in de 
meest elementaire rechten van de mens.22 
De zwaardmacht - zijnde een publiekrechtelijk gefundeerd middel - komt dus exclusief 
aan de overheid toe. Diepenhorst heeft - met een beroep op de Bijbel - daarover 
gezegd: 
'De overheid als met goddelijke autoriteit beklede instelling, die orde en rust 
handhaaft, moet de mogelijkheid bezitten zich naar binnen en naar buiten te laten 
gelden. Haar kan het recht tot hantering van de zwaardmacht niet worden ontzegd.23 
Voor hen, die de herkomst van het gezag, zoals beschreven door Diepenhorst niet 
(kunnen) aanvaarden, is de opvatting van Langemeijer, blijkend uit het volgende 
citaat, stellig waardevol. 'En ook wie overtuigd is dat geen enkele redenering een 
onvoorwaardelijke aanspraak om te beslissen van een democratische meerderheid 
bewijzen kan, kan nog van mening zijn, dat althans bij een zeker beschavingspeil het 
gehele samenstel van vermogens, waarvan geen gezond mens geheel verstoken is, en 
van zwakheden, waarvan geen sterveling vrij is, meebrengt, dat een democratische 
regeringsvorm in het algemeen nog de beste kansen op een deugdelijke rechtsorde 
verschaft. En wat tenslotte het gezag van de staat betreft: al onze voorafgaande 
beschouwingen leiden tot de gevolgtrekking, dat slechts in uiterste gevallen niet 
naleving geboden zou zijn van die regels, die zijn vastgelegd door hen, die in de 
staatsorganisatie voor deze taak zijn aangewezen'.24 
G.E. Langemeijer, Inleiding tot ie studie van de wijsbegeerte des Rechts, n.v. uitgeversmij. W.E.J. Tjeenk 
Willink Zwolle, 1956, p. 162 
Zie daarover ook het standaardwerk van Dooyeweerd, Wijsbegeerte der Wetsidee, Amsterdam, deel II, 
hoofdstuk III, p. 401/402. 
A.D. Belinfante, Beginselen van het Nederlandse Staatsrecht, Alphen aan den Rijn, N. Samson 
N.V.,1964,p.l. 
Vergelijk CD. van der Vijver, Geweldgebruik door de politie, Tjeenk Willink Zwolle. 1980, p.2en3 
13
 I.A. Diepenhorst, Christelijke Politiek, J.H. Kok N. V. Kampen, 1958, p. 289. 
Langemeijer, a.w., p. 263/264. 
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Wat de zwaardmacht betreft kunnen we tweeërlei onderscheiden 
a) de materiele zwaardmacht en 
b) de immateriële zwaardmacht 
BIJ a) moet worden gedacht aan het feitelijk doen naleven van wat de overheid heeft 
voorgeschreven met als ultimum remedium het fysieke geweld BIJ het immateriële 
aspect is de toepassing van strafsanctie in het geding 
Wanneer we letten op de verdeling van de hoofdfuncties van de overheid -
wetgeving, bestuur en rechtspraak - en op de daarmee grosso modo 
corresponderende organen, dan ligt het in de rede bij de toepassing van de materiele 
zwaarmacht het bestuur in beeld te brengen en bij de immateriële zwaardmacht de 
(straf-)rechter2S Opgemerkt wordt nog, dat de aard van de sanctie verband houdt 
met de aard van het bestuursrecht en het strafrecht 
1.3. Eigenlijke en oneigenlijke overheidstaken 
Omdat privatisering en uitbesteding van overheidstaken aan de orde van de dag zijn is 
het niet ondienstig aan deze tendens enige aandacht te schenken Daarbij dient mijns 
inziens voorop te staan, dat de uitoefening van de zwaardmacht altijd tot de 
wezenlijke overheidstaken moet worden gerekend 
De overheidstaak, waarover hierboven werd gesproken, is een en ondeelbaar, wat niet 
inhoudt dat ZIJ voor alle tijden en onder alle omstandigheden gelijk zou zijn ZIJ kan 
niet - zoals hier en daar wel wordt gepoogd - onderscheiden worden in een eigenlijke 
of primaire enerzijds en een oneigenlijke of secundaire anderzijds Het adjectief 
'eigenlijk' is een tautologie (iets is een overheidstaak of niet) en het woord 'oneigenlijk' 
leidt de aandacht af van wat het wezenskenmerk van het overheidsoptreden is en om 
die reden is het misleidend 
W Ρ Berghuis heeft de tweeërlei onderscheiding met een mijns inziens passend 
voorbeeld aldus verworpen 'Het straffen bijvoorbeeld, dat veelal wordt gezien als de 
eigenlijke overheidstaak, is annex met elke overheidsbemoeiing Sancties zijn altijd 
nodig, maar ze zijn steeds vastgekoppeld aan een verordening of een regeling, of die 
nu betrekking heeft op het tegengaan van misdrijven, op de leerplicht, op de 
organisatie van het bedrijfsleven, of wat ook maar De straffende hand van de 
overheid komt overal bij te pas, want steeds komt de overheid als draagster van het 
zwaard'26 
Een ander aspect, dat de aandacht trekt, is gelegen in het naar veler oordeel 
veranderend karakter van de overheid Er wordt - mede in verband met deregulering 
en privatisering - hier en daar gepleit voor 'een kleinere overheid', of voor 'minder 
overheid, maar beter', waarbij dan een begrip als 'kerntaken' van de overheid als een 
zekere begrenzing van de overheidsbemoeiing wordt gehanteerd 
Voor wat het bestuur betreft wijs ik op de door Donner geïntroduceerde term 'bestuur met de sterke arm ', 
wanneer htj spreekt over de relatte bestuur-polttie (zie a w, Handboek van het Nederlands Staatsrecht, ρ 
386) De uitdrukking 'sterke arm' was al eerder door Kuypergebezigd m zijn beroemde Stone-leztngen, 
met name tn het onderdeel over Het Calvinisme en de Staatkunde Daar zegt hij Toch mag hier niet 
worden voorbijgezien, dat de aard van deze soevereiniteit tn beide sferen nut hetzelfde is In de gezagssfeer 
van de Staat dwingt ze mechanisch, dat is uitwendig met de sterke arm, m de gezagssfeer van het 
maatschappelijk leven dwingt ze organisch, dat и door moreel en inherent overwicht' (Dr A Kuyper, Het 
Calvinisme, derde druk, J H Kok N V, Kampen, 1959, ρ 76) 
Vermeld bij De Ruiter, aw,p 127 
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Weer anderen hebben het over de B.V. Nederland, die vooral 'klantgericht' en ook 
'marktgericht' moet opereren. Met Paul Kuypers en Geert Mak kan worden 
geconstateerd, dat de term B.V. Nederland als understatement al niet is geslaagd, 
'laat staan als uitdrukking in het vocabulaire van degenen die met politiek gezag zijn 
bekleed'/27 En verder is het toch ook zo, dat de overheid geen klanten, maar wel 
burgers (dragers van publieke rechten en plichten) kent. Uiteraard wordt niet voorbij 
gegaan aan het feit, dat er op tal van terreinen (meestal in de vorm van stichtingen of 
verenigingen) bestuur door particulieren plaats vindt. Ik denk bijvoorbeeld aan de 
sectoren onderwijs, volkshuisvesting en gezondheidszorg. In dat kader worden veelal 
met subsidies van de overheid openbare belangen behartigd. Kenmerkend is daarbij 
dat de overheid - anders dan bij bestuur door openbare lichamen - geen rechtstreekse 
invloed kan uitoefenen. 
Interessant is ook de opkomst van de veiligheidsindustrie, die zich vooral richt op het 
verrichten van wat men noemt de 'oneigenlijke overheidstaken'. Maar ook hier blijkt, 
dat grenzen dreigen te worden overschreden, als niet de overheid zelf paal en perk 
stelt aan het afschuiven van verantwoordelijkheden. Al in 1934 verdedigde Berghuis 
de stelling, dat de enige en ongedeelde taak van de overheid is de handhaving van de 
rechtsorde.28 Dat beeld moge duidelijk en rechtlijnig zijn: het klopt - aldus Rosenthal 
en Pop - niet meer met de hedendaagse werkelijkheid, omdat diezelfde overheid 
onder andere tengevolge van 'inschikkelijkheid' (zie de particuliere veiligheidsindustrie) 
niet (meer) in staat is orde en veiligheid te garanderen.29 In dit verband kan ik me 
vinden in de conclusie van Van der Meulen, volgens welke particulieren wel betrokken 
kunnen worden bij bepaalde werkzaamheden, mits deze niet behoren tot de 
essentialia van de ordehandhaving.·30 Mijns inziens geldt deze beperking evenzeer voor 
de handhaving van de rechtsorde in het algemeen. 
Vermeldenswaard is ook de ontwikkeling in de bestrijding van parkeerexcessen. Na de 
wettelijke fiscalisering van de parkeerboete worden via een samenwerkingsverband 
van particuliere ondernemingen, Parcon B.V., zogenaamde particuliere politie-
ambtenaren ingezet (onbezoldigde opsporingsambtenaren). Uitbreiding van deze 
vorm van 'uitbesteding' - bijvoorbeeld snelheidscontrole - wordt overwogen. 
Zo is intussen ook een begin gemaakt met de bewaking van arrestanten door 
particuliere beveiligingsbedrijven. Het einde van deze ontwikkeling is nog niet in 
zicht.3' In dit verband wordt ook gewezen op het ontwerp van de wet particuliere 
beveiligingsorganisaties en recherchebureaus. 
Daarin krijgt het hoofd van plaatselijke politie de bevoegdheid aanwijzingen te geven 
aan particuliere diensten of recherchebureaus 'indien dit in het belang is van een 
goede politiezorg'. 
Paul Kuypers en Geert Mak, Aangeschoten wild, Uitgeverij ie Balie-Franke, Amsterdam, september 
1988, p. 33. 
Vermeld in De Mannenbroeders door de bocht (herinneringen aan en van W.P. Berghuis), Dick 
Houwaart, Kampen, 1988, p. 21. 
In de bundel 'Aan de orde van de dag' (Opstellen over orde en veiligheid, artikelen Raad voor het 
Binnenlands Bestuur, Sdu uitgeverij), 's-Gravenhage, p. 14/15. 
B.J.M, van der Meulen, dissertatie Ordehandhaving, actoren, instrumenten en waarborgen, p. 126. 
Overigens maakt deze auteur niet duidelijk wat in casu onder essentialia moet worden verstaan. 
Zie hierover in meer uitgebreide zin N.J. Epker-Laverman in Praktijkboek Openbare Orde en Veiligheid, 
Kluwer BV, 1984 (losbl. uitg.). 
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Bij dit alles moet wel worden bedacht, dat - bij welke vorm van privatisering of 
uitbesteding van publiekrechtelijke taken dan ook - alle activiteiten vallen onder de 
verantwoordelijkheid van het bevoegd gezag. Hierbij mag wel worden aangetekend, 
dat de verwezenlijking van die verantwoordelijkheid extra moeilijkheden meebrengt, 
naarmate het bevoegd gezag verder van het uitvoerend (privaatrechtelijk) apparaat af 
staat en mitsdien daarop geen 'grip' heeft.52 En voorts past hier de kanttekening, dat 
de politie niet al te veel moet gaan werken volgens aan het bedrijfsleven ontleende 
benaderingen als kosten/baten-analyses. Ik verwijs in dit verband naar het rapport 
Toekomst gezocht van de stichting Maatschappij en Politie (SMP).55 
Het is zinvol te herinneren aan de uitspraak van de toenmalige minister-president Den 
Uyl: 'Waar de overheidsmacht wordt gedeeld met particuliere organisaties dáár 
ontstaan schemertoestanden'.54 En schemergebieden, zo zou ik daaraan willen 
toevoegen, kunnen zich, dat leert de praktijk, op moeilijk te controleren terreinen 
uitbreiden. 
R.H. Samsom erkent, dat een onderneming primair beoogt winst te maken en dat het 
openbaar bestuur het algemeen belang (in een juridisch gekwalificeerde zin) moet 
behartigen.55 
Met instemming vermeld ik een uitspraak van J.D. Dengerink in NRC Handelsblad van 
19 december 1996, volgens welke privatisering van typische overheidsdiensten leidt 
tot instellingen met een monopoliepositie 'zonder dat van enige politieke controle 
sprake is, met alle mogelijke corruptive gevolgen daarvan, en daarmee in feite tot 
ontbinding van de staat als gemeenschap van burgers en overheid tot behartiging van 
het algemeen of publiek belang'. De overheid dient blijvend garanties te bieden opdat 
de burger zijn grondrechten kan effectueren. 
1.4. De organisatie van de overheid 
1.4.1. Bestuuren politie 
De overheid manifesteert zich concreet door middel van haar organen, die de 
overheidstaken ten uitvoer leggen. 
Eerder heb ik gesproken over 'bestuur met de sterke arm', zijnde een functie van de 
overheid in relatie met de handhaving van de rechtsorde. Als we het woord bestuur 
gebruiken roept dat herinneringen op aan artikel 56 van de Grondwet (oud), dat in de 
huidige Grondwet bewust niet is overgenomen. De daar gebruikte term 'uitvoerende 
macht' beantwoordde naar het oordeel van de regering onvoldoende aan de 
werkelijkheid. Het begrip uitvoerende macht geeft de taak van de regering in de 
huidige tijd niet adequaat weer.56 
Uit de dissertatie van A.B. Hoogenboom blijkt dat niet alleen het omstreden interregionaal recherche team 
(IRT) zich van onwettige opsporingsmethoden heeft bediend. Ook sommige vormen van samenwerking 
tussenpolitie, bijzondere en particuliere opsporingsdiensten blijken illegaal (Het politiecomplex, uitgeverij 
Gouda Quint, Arnhem, 1994). 
Zie daarover Staatscourant 242 van 13 december, 1995, p. 3. 
Paul Kuypers en Geert Mak, Aangeschoten wild, september, a.w., p. 41. Intussen heeft het 
privatiseringsbeleid van nationale overheden een Europese dimensie gekregen. Zie hierover Europees recht 
en het Nederlands Bestuursrecht, VAR-reeks 116, met name p. 83 t/m 93. 
In zijn dissertatie Openbaar bestuur en privaat ondernemingsbestuur, N. Samsom N. V., Alphen aan den 
Rijn, 1967, met name p. 12, 23 en 162. 
A. W. Heringa en T. Zwart, De Nederlandse Grondwet. Zwolle, W.E.J. Tjeenk Willink, (derde herziene 
druk), p. 119. 
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Dit begrip is zoals bekend ontleend aan de zogenaamde trias politica. Die is weliswaar 
verouderd, maar de taakverdeling tussen wetgevende, uitvoerende en rechterlijke 
macht blijft toch - aldus Langemeijer - de harde kern van de trias.37 
Die harde kern vinden we ook in onze Grondwet terug, zij het dat daarin van een 
absolute scheiding van machten geen sprake is. Als we de inrichting van de staat, 
uitgesplitst naar functies en organen in wetgeving, bestuur en rechtspraak bezien, 
dan ontstaat volgens de Grondwet het volgende globale beeld. 
/. wetgeving 
1.1. functie: het maken van wetten en andere voorschriften (artikelen 81 
Vm 89); 
1.2. bevoegde organen: 
1.2.1. op centraal niveau: de Kroon en Staten-Generaal 
gezamenlijk, de Kroon en de minister(s); 
1.2.2. op decentraal niveau: besturen van provincies, gemeenten, 
waterschappen en andere openbare lichamen (artikelen 127, 
133 en 135). 
2. bestuur 
2.1. functie: buitenlands beleid, internationale rechtsorde, oorlog en 
krijgsmacht, uitzonderingstoestand, belastingen, begroting, 
geldstelsel, codificatie, ombudsman, rechtspositie ambtenaren, 
openbaarheid en ridderorden (artikel 90 t/m 111); 
2.2. bevoegde organen: 
2.2.1. op centraal niveau: de regering, de ministerraad, de 
minister(s) en de staatssecretaris(sen) alsook 
gedeconcentreerde diensten of ambtenaren (te denken valt 
bijvoorbeeld aan Sv, dat de opsporing van strafbare feiten 
opdraagt aan ambtenaren); 
2.2.2. op decentraal niveau: als onder 1.2.2. (binnen de eigen 
huishouding en in het kader van medebewind). 
3. rechtspraak 
3.1. functie: de berechting van geschillen en van strafbare feiten (artikelen 
112 en 113); 
3.2. bevoegde organen: de Hoge Raad en andere door de wet 
aangewezen gerechten (artikelen 112 en 113). 
Al deze - en ook de niet met zoveel woorden in de Grondwet genoemde -
bevoegdheden dienen te worden uitgeoefend in het kader van een 
overheidsorganisatie. Het is duidelijk, dat het hier om een scala van taken en 
bevoegdheden gaat. Het is al onmogelijk de rijksdienst als een geheel te doen 
functioneren (elk departement heeft zo zijn eigen structuur en cultuur) en dat beeld 
wordt nog extra gecompliceerd door de werkzaamheid van decentrale organen en 
gedeconcentreerde rijksdiensten. 
Langemeijer, Een nieuwe Grondwet? Beschouwingen naar aanleiding van het eindrapport van de 
commissie-Cab-Donner. Zwolle, N.V. Uitgeversmaatschappij W.E.J. Tjeenk Willink, 1971, p. 71. 
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Het ¡s om die redenen noodzakelijk te streven naar een gedifferentieerde 
staatsorganisatie, waarin functionele relaties van de onderscheiden taken en 
bevoegdheden op duidelijke en overzichtelijke wijze gestalte krijgen. 
Zo is voor de realisering van de externe werking van de zwaardmacht een organisatie 
als de krijgsmacht nodig tot handhaving van de onafhankelijkheid van het Rijk en tot 
verdediging van zijn grondgebied (artikel 97 van de Grondwet); artikel 98 van de 
Grondwet spreekt over een krijgsmacht 'tot bescherming van de belangen van de 
staat'. 
Met het oog op de interne werking van de zwaardmacht moet worden gedacht aan 
een overheidsorganisatie, die naast de toepassing van strafsancties het bestuur met de 
sterke arm kan uitoefenen, zijnde een politie-apparaat. In dit verband kan ook worden 
gewezen op de bevoegdheid tot het opsporen en vervolgen van strafbare feiten. Voor 
beide activiteiten geldt, dat zij een organisatie behoeven, waarin de exclusiviteit en het 
monopolie-karakter van de overheid herkenbaar zijn. 
Aan het vorenstaande kan nog worden toegevoegd de uitvoering van wettelijke 
voorschriften, het toezicht daarop (handhaving) en in meer algemene zin het toezicht 
op de geregelde gang van het maatschappelijk leven. Ook voor deze taken is een 
overheidsorganisatie noodzakelijk, waarbij een combinatie met eerder genoemde 
zaken mogelijk is. 
De staatsorganisatie heeft, zoals aangetoond, centrale en decentrale trekken, welke 
uiteraard verband houden met onze gedecentraliseerde eenheidsstaat. 
Het is niet altijd een kwestie van principes, maar soms ook van doelmatigheid, of 
bepaalde taken en bevoegdheden op rijksniveau dan wel op provinciaal of 
gemeentelijk niveau moeten worden uitgeoefend. Uiteindelijk beslist daarover de 
wetgever. 
Wanneer de organisatie van de politie in het geding is, treden er - naar nog nader zal 
blijken - in het spanningsveld van middelpunt zoekende en middelpunt vliedende 
krachten, actoren op alle bestuursniveaus op. Er van uitgaande, dat een zodanige 
organisatie op centraal niveau - dat wil dus zeggen door de wetgever in formele zin -
moet worden geregeld is het mijns inziens dienstig een tweetal in mijn ogen 
waardevolle stellingen, geformuleerd door U. Rosenthal, te vermelden: 
7. 'De kwaliteit van overheidsdiensten wordt in belangrijke mate bepaald door een 
verantwoorde mix van democratisch gehalte en efficiency, dus niet door een 
eenzijdige nadruk op efficiency; 
2. meer nog dan voor andere overheidsdiensten geldt, wordt de kwaliteit van de 
politie bepaald door een vergaande mate van maatschappelijke en poiitiek-
bestuurlijke integratie'.38 
Tegenwoordig spreken we liever van bestuur in plaats van uitvoering, ook al, omdat 
dit laatste te veel doet denken aan de uitvoering van wettelijke voorschriften. Bestuur 
omvat meer, zoals we nog zullen zien. 
Het definiëren van het begrip bestuur, waaraan de Algemene wet bestuursrecht (ter 
uitvoering van artikel 107, tweede lid, van de Grondwet) zich niet heeft gewaagd, 
blijft moeilijk. Een negatieve omschrijving is minder moeilijk, maar meer inzicht bieden 
positieve definities. 
In Reorganisatie van de politie: een tussenbalans, Gouda Quint, Arnhem, 1992, p. 82. 
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Zo heeft Van Vollenhoven - de functie van het bestuur ontledend - de volgende vijf 
hoofdrubrieken, die zijns inziens 'te zamen de heele bestuursfunctie schijnen te 
bestrijken' als volgt onderscheiden: 
a) de zorg voor het in gereedheid brengen en houden van de geheele regeermachine 
(zoowel van de bestuursorganen derhalve, als van de organen voor politie, 
rechtspraak en regeling); 
b) de zorg voor het in gereedheid brengen en houden van de regeermiddelen 
(zoowel van die ter bekostiging van politie, rechtspraak en regeling); 
ς) de zorg voor wat spontaan en zelfstandig moet worden gedaan; 
d) het instrueren en controleren van onderhebbenden of helpers (ook op het terrein 
van politie, rechtspraak en regeling) en het schorsen en vernietigen van lagere 
besluiten (zoowel van bestuursbesluiten als van verordeningen); 
e) het verantwoorden van wat bij al dezen arbeid gedaan of gelaten is. 
Bestuur, politie en Justitie hebben elkaar nodig in het kader van de rechtshandhaving. 
Met instemming vermeld ik hier de opmerking van de Procureur-Generaal D.W. 
Steenhuis naar aanleiding van bepaalde beleidsvoornemens van Justitie: 'Als het 
bestuur maatregelen neemt om er voor te zorgen dat er minder delicten worden 
gepleegd, zal het Openbaar Ministerie als betrouwbaar sluitstuk optreden. Er kan nog 
veel meer worden gedaan aan het voorkomen van fraude, inbraken, winkeldiefstallen, 
maar ook aan de gettovorming die bijdraagt tot rechteloosheid'.39 
Van Vollenhoven bekritiseert de leer van de trias politica in die zin, dat het adagium 
'voor elke functie een bijbehorend orgaan' gemakkelijk leidt tot de opvatting dat bij 
de vervulling van de functie een 'korps bestuur' wordt gedacht, terwijl toch talloze 
andere functionarissen, bijvoorbeeld onderwijzers, waterstaatsingenieurs en 
postbeambten ter behartiging van 'lands- en volksbelang' werkzaam zijn.40 
Bij b. merkt Van Vollenhoven op, dat Franse auteurs over staatsrecht dit deel van het 
bestuurswerk gaarne gestion = beheer, noemen. 
Donner - de grootmeester van het Nederlands bestuursrecht - onderscheidt vier 
gedaanten, waaronder wij de overheid (het bestuur) tegenkomen. Ik noem er hier 
twee: 
a) Ordebewaarder: 
ordebewaring is in de eerste plaats toezicht, dat het ordentelijk toegaat (wat dat 
ook moge zijn); 
b) Ondernemer: 
bepaalde activiteiten kunnen door hun aard of uit hoofde van de wet alleen 
door de overheid worden ondernomen. Te denken valt onder meer aan defensie, 
de politie en de brandweer. 
In een interview in NRC Handelsblad van 10 juli 1996. 
C. van Vollenhoven, Staatsrecht Overzee, H.E. Stenfert Kroese's Uitgeversmaatschappij n.v., Leiden-
Amsterdam, 1934, p. 248-250 en 254. 
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1.4.2. Handhaving 
Het spreekt welhaast vanzelf - aldus Donner - dat bij de uitoefening van de onder a 
bedoelde functie het belang van de openbare orde, ter handhaving van de geregelde 
gang van het maatschappelijke leven in het geding is.4' Handhaving in deze zin omvat 
een complex van overheidsactiviteiten.42 
Van Dale noemt bij het werkwoord handhaven: 'Iets in stand houden, er voor waken 
dat hij (het) blijft in de staat of toestand waarin hij (het) zich bevindt, zorgen, dat iets 
niet geschonden wordt: de orde, een beginsel handhaven'. Hennekens wijst er op, dat 
ons woord handhaving aangeeft, dat in overdrachtelijke zin 'de hand aan iets 
gehouden wordt'.43 
Bij handhaving gaat het niet alleen om de uitvoering van wetten in materiële zin, 
maar ook om de realisering van een bepaalde op de toekomst gerichte doelstelling en 
dat kan zijn in het kader van de uitvoering van een wettelijke regeling, waarin die 
doelstelling al is vastgelegd, maar het kan bijvoorbeeld ook gaan om de 
verwezenlijking van allerlei (buitenwettelijke) plannen, zoals beleidsplannen, genoemd 
in hoofdstuk 3. 
Handhaving betekent ook: toezien op de naleving en het voorkomen van schending of 
aantasting van de rechtsorde als vrucht van de rechtsstaat. Het 'wakend toezien op' als 
onderdeel van de algemene controlerende functie politie ligt in het preventieve vlak. 
Bij een normale surveillance bijvoorbeeld kunnen zowel preventie (openbare orde en 
veiligheid) als repressie (opsporing van strafbare feiten of aanwending van geweld) 
hand in hand gaan. 
Het heeft derhalve weinig zin onderscheid tussen deze aspecten van de politiefunctie 
te maken. Kortom: handhaving is noodzakelijk om de door de overheid - via 
wetgeving en bestuur - gestelde doelstellingen te verwezenlijken en de rechten van 
(groepen van) burgers te beschermen. Zou dat niet of onvoldoende gebeuren dan zou 
er een anarchistische toestand intreden, waarin willekeur en allerlei vormen van 
eigenrichting welig zouden kunnen tieren. Met consequente en zorgvuldige 
handhaving is ook het belang van de rechtszekerheid gediend. 
De historicus J.J. Woltjer, sprekend over de macht en onmacht van de overheid in de 
jaren '60 en '70, heeft er op gewezen dat - behalve de interne problemen van wat hij 
noemt 'de complexe overheid' - ook zorgen baart de ingewikkeldheid van de regels en 
de grote afstand tussen de regels en de praktijk. 'Regels', zo vervolgt hij, 'zijn er om 
zaken te regelen. Willen zij zin hebben, dan moeten zij ook worden nageleefd. 
Het schortte echter aan de bereidheid van de burger om de regels na te leven'. En 
verder: 'De bouwers van de verzorgingsstaat hadden zich onvoldoende gerealiseerd 
dat regels, die niet gecontroleerd worden, weinig zin hebben. Er was daardoor veel 
speling tussen de doelstellingen van de overheid en de resultaten. 
Terwijl de regels naar steeds grotere perfectie streefden, werd het voor de overheid 
steeds moeilijker om doeltreffender te werken. 
Men trof het doel dan ook dikwijls niet. 
A.M. Donner, Nederlandse Bestuursrecht I, neemeen deel, Alphen aan den Rijn, N. Samsom N. V., 
1987,p.len3. 
Voor wat de publiekrechtelijke sancties betrefì word verwezen naar J.J. Oostenbrink, Administratieve 
sancties, academisch proefschrift, VUG A Boekerij, 1967, in het bijzonder p. 5 t/m 22. 
Hennekens, Handhaving van de openbare orde, Taken en bevoegdheden van de burgemeester, VUGA 
uitgeverijB.V., 's-Gravenhage, 1990,p. 28. 
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De lakse wetshandhaving leidde tot rechtsongelijkheid en tastte daarmee de 
rechtsstaat in het hart aan'.44 Ook C.A.J.M. Kortmann maakt zich zorgen over de 
problematiek van de controle op de naleving van wettelijke voorschriften. 'Het is 
interessant te zien'- zo zegt hij - 'dat men in het kader van dit vraagstuk voornamelijk 
de aandacht op de (verondersteld) wetsongetrouwe burger richt. Het zou goed zijn 
ook eens wat degelijker na te gaan in hoe verre de overheid zelf zich houdt aan 
wettelijke voorschriften'.45 
Instrumenten 
De overheid beschikt bij de handhaving van haar beleidsdoelstellingen over een scala 
van mogelijkheden. Daarbij valt te denken aan bestuursinstrumenten en 
machtsmiddelen. Van der Meulen merkt in dit verband op: 'Het is de smeerolie-functie 
van de overheid ten aanzien van het openbare leven. Deze functie wordt zo veel 
mogelijk op een vreedzame wijze uitgeoefend. Daadwerkelijke uitoefening van 
geweld is 'het laatste redmiddel1.46 
De conclusie ligt voor de hand, dat het bestuur ten behoeve van het handhavings-
beleid moet kunnen beschikken over een politie-apparaat. Het daadwerkelijk optreden 
ter handhaving zal moeten kunnen plaatsvinden door van die organisatie deel 
uitmakende politieambtenaren.47 
Maar er is meer. Ik wijs op problemen, die zich voordoen bij de handhaving van het 
bestuursrecht. Daarbij moet worden gedacht aan de Algemene wet bestuursrecht, 
waarvan de derde tranche een hoofdstuk 5 zal bevatten, dat bepalingen kent omtrent 
ambtelijk toezicht, bestuursdwang en dwangsom. 
Ook bij de handhaving van het bestuursrecht is de controle op de naleving een 
belangrijk aspect. F.C.M.A. Michiels vat het begrip handhaving ruim op als hij zegt: 
'elke handeling die er op gericht is de naleving van rechtsregels te bevorderen of een 
overtreding te beëindigen'.48 Hij wijst vervolgens op het fenomeen van 'bestuurlijk 
gedogen', dat hij in beginsel aanvaardbaar acht, '... als het de uitkomst is van een 
integrale-belangen afweging en bepaalde normen bij de vormgeving van het gedogen 
in acht worden genomen'. Naast dat bestuurlijk gedogen noemt Michiels het justitieel 
gedogen, een samenvatting van het opportuniteitsbeginsel en het afzien van 
opsporing en verbalisering door de politie. Er bestaat zijns inziens weinig aanleiding 
het bestuurlijk gedogen anders te benaderen dan het justitieel gedogen. 'In het 
strafrecht wordt het ongepast gevonden opgelegde straffen niet te executeren. 
Dit zou ook het bestuur moeten vinden ten aanzien van sancties'. 
Woltjer, Recent verleden, De Geschiedenis van Nederland in de twintigste eeuw, Amsterdam, Uitgeverij 
Balans, 1992, p. 483/487. 
Kortmann, Ontregeling, in NJB november, 1993, aflevering 39, p. 1379. 
Van der Meulen, Ordehandhaving, actoren, instrumenten en waarborgen, a.w., p. 13. Van der Burg wijst 
op de nauwe band tussen bestuur en politie (het nader concretiseren van de voor burgers geldende 
normen). Deze werkzaamheden zijn nauw verbonden met de eigenlijke handhaving, p. 89. 
De derde tranche van de Algemene wet bestuursrecht bevat een algemene regeling, waarin bevoegdheden 
van toezichthouders worden geharmoniseerd. De instrumenten bestuursdwang en dwangsom krijgen 
daarin een eigen plaats; afzonderlijke regelingen daaromtrent in andere wetten komen bij het in werking 
treden van de derde tranche dan ook te vervallen. Het begrip bestuursdwang komt bij de behandeling van 
de openbare orde in beeld. 
In zijn preadvies Handhaving van het bestuursrecht, VAR-reeks 114, Samsom H.D. Tjeenk Willink, 
Alphen aan den Rijn, 1995, p. 12, 31, 34 en 35. 
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Overigens is het goed te wijzen op artikel 1 6 Awb, waaruit blijkt, dat die wet niet van 
toepassing is op de opsporing en de vervolging van strafbare feiten, alsmede de 
tenuitvoerlegging van strafrechtelijke beslissingen In concreto betekent dat een strikte 
scheiding tussen opsporing en toezicht, hoewel die in de praktijk nauwelijks valt waar 
te nemen Bezien we artikel 5 1 1 dan blijkt, dat er een ruime omschrijving wordt 
gebezigd, als het om de toezichthouders gaat Daaronder vallen ook particulieren die 
een bij of krachtens de wet toebedeelde toezichtstaak hebben Al eerder heb ik er op 
gewezen, dat ontwikkelingen in deze geest (verstrengeling van belangen) niet zonder 
risico zijn De vraag, of onder het ruime begrip toezichthouder ook de reguliere politie 
kan worden gerekend, moet bevestigend worden beantwoord De 
opsporingsambtenaar heeft ter voorbereiding van de opsporing ook de bevoegdheid 
toezicht uit te oefenen De toezichthouder (uitsluitend belast met toezicht op de 
naleving) mist echter de bevoegdheid opsporing te verrichten 
Wat de handhaving betreft ziet Michiels wel enige mogelijkheden voor particulieren, 
waarbij hij in het kader van de zelfregulering denkt aan tuchtrecht en civiele acties49 
E Alders wijst er op, dat het handhavingstoezicht van milieurechtelijke voorschriften 
in toenemende mate een instrument wordt voor het Openbaar Ministerie 
HIJ stelt voor in de derde tranche van de Awb regels op te nemen die de grens tussen 
bestuurlijk handhavingstoezicht en strafrechtelijke opsporing weer helder maken Met 
verwijzing naar het arrest van de Hoge Raad van 23 februari 1993 (bijlage NJB nr 93 
van 6 mei 1993, pagina 235) spreekt hij zijn bevreemding uit over de omstandigheid, 
' dat het blijkbaar mogelijk kan zijn dat (via de truc van het toezicht) een 
strafvervolging kan worden ingezet zonder de beschermende waarborgen van het 
strafrecht'so 
Soortgelijke kritiek is geuit door Algra ten aanzien van de naleving van de Wet 
administratiefrechtelijke handhaving verkeersvoorschriften HIJ schetst de situatie 
waarin de toezicht uitoefende ambtenaar een strafbaar feit constateert, als hij tevens 
opsporingsambtenaar is kan hij zijn ambtelijke hoed verruilen voor de politiepet 'We 
zien hier dat bestuursrechtelijk toezicht naadloos overgaat in strafrechtelijk 
opsporingsonderzoek' Algra constateert, dat in zo'n geval al een strafvervolging 
wordt gestart zonder de waarborgen die artikel б EVRM daarvoor eist5' 
Toezicht en opsporing zijn onmisbare elementen in het kader van de handhaving 
Vanuit de rechtswaarborgen bezien is het van belang op grond van welke kwaliteit 
door een functionaris wordt gehandeld, met andere woorden zowel voor de burger 
als voor de politieambtenaar moet duidelijk zijn op welke titel wordt opgetreden 
In het vervolg van deze studie komen in de sfeer van 'handhaving' nog de volgende 
begrippen aan de orde 
a) de strafrechtelijke handhaving van de rechtsorde en 
b) de handhaving van de openbare orde52 
Overigens ziet Michieb hier toch ook wel risico's, bijvoorbeeld willekeur De overheid bhjft zijns inziens een 
taak houden Idem, ρ 52/53 
Zie De handhaving van het bestuursrecht via toezicht en de gemiste kans van de derde tranche Algemene 
wet bestuursrecht m het Nederlands Tijdschrift Bestuursrecht 95/2, ρ 25 29 
N E Algra e a, Aspecten van rechtsvorming en rechtshandhaving, Samsom Tjeenk Willink, Alphen aan 
den Rijn, 1993, ρ 275 
Zu over de samenhang van deze onderdelen van de taak Elzmga e a, aw ,ρ 39/40 
Politie in de Staat 32 
Aan deze begrippen ¡s de politiefunctie nauw verbonden, terwijl ze ook in relatie met 
de politie-organisatie kunnen worden gebracht. Voor wat a. betreft verwijs ik naar 
hoofdstuk 3, paragraaf 2 en 7 en voor b. naar hoofdstuk 1, paragraaf 6.2.53 
Uiteraard vervult ook de rechter in de keten van de rechtshandhaving een voorname 
rol, in hoofdzaak bestaande uit de beslissing van geschillen en de strafrechtspraak, 
maar omdat die, formeel gezien, los staat van de politie laat ik dit aspect buiten 
beschouwing. 
Verder mag ook de wetgever, de 'normsteller', niet worden vergeten. Hij moet goede 
wetten maken, waaraan de burger houvast heeft en waarmee zij, die met de 
uitvoering (controle en toezicht op de naleving) belast zijn, uit de voeten kunnen. 
Michiels heeft er terecht op gewezen, dat naleving alleen effectief kan worden 
bevorderd wanneer er een norm is die zich voor naleving en handhaving leent. 
'Daartoe', zo zegt hij, 'dient de norm in elk geval duidelijk, consistent en (zo) 
eenvoudig (mogelijk) te zijn.54 
De handhaving komt helemaal in de verdrukking als de overheid zelf in strijd met 
wettelijke voorschriften handelt. De voorbeelden op het terrein van de ruimtelijke 
ordening - speciaal rondom de toepassing van de artikelen 19 en 19a van de Wet op 
de Ruimtelijke Ordening door colleges van burgemeester en wethouders - liggen hier 
voor het grijpen. Terecht kwalificeert Michiels deze praktijken als 'illegaal handelen 
met een slechte uitstraling'.55 
Een nog meer aansprekend voorbeeld is het gedogen in het kader van het 
drugsbeleid, waarover de Commissie-Van Traa - naar nog nader zal blijken - zich 
kritisch heeft uitgesproken. 
1.5. Taak en functie van de politie 
1.5.1 Inleiding 
Wanneer we in het algemeen over politie spreken dan kan men aan tweeërlei begrip 
denken: 
a) een bepaald deel van de overheidswerkzaamheid en 
b) het orgaan, dat met die activiteit is belast. 
Het is logisch, dat in eerste instantie aan het onder a. genoemde begrip aandacht 
wordt besteed. In het vervolg van deze studie zal nog in het bijzonder worden 
stilgestaan bij organisatorische aspecten. De termen taak en functie worden niet 
zelden naast en door elkaar gebezigd. Toch is er een wezenlijk verschil. Bij de 
uitdrukking taak moet worden gedacht aan (een) door de wet (of het bestuur) 
opgelegde plicht(en) om iets te doen. Zo kan men onderscheid maken tussen 
wettelijke en feitelijke taken. Suyver wijst er op, dat de feitelijke politietaak zich 
voortdurend ontwikkelt. Daarbij moet vooral worden gedacht aan 'de eisen van de 
moderne criminaliteitsbestrijding met onder meer een steeds sterker wordende 
oriëntatie op de voorkoming van een strafbaar gedrag'. Suyver spreekt, met verwijzing 
naar artikel 2 van de Politiewet 1993, van een 'samengestelde taak'.56 
Over de algemene taak van het Openbaar Ministerie ex artikel 4 van de Wet rechterlijke organisatie kom 
ik под te spreken in hoofdstuk 3. 
Michiels, preadvies Handhaving van het bestuursrecht, a.w., p. 18. 
55
 Idem, p. 43. 
5 4
 Suyver, Politie in de rechtsorde, W.E.J. Tjeenk Willink, Zwolle, 1994, p. 9. 
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BIJ het meer abstracte begrip functie gaat het om de vervulling van een taak of 
werkkring In relatie met de politie zijn hier de kernbegrippen (plaatselijke) veiligheid 
en bescherming van toepassing 57 De termen taak en functie dekken elkaar dus niet 
het begrip functie is ruimer dan de term taak, die altijd op concrete activiteiten 
betrekking heeft Daarbij kan nog worden opgemerkt, dat het begrip taak geen 
bevoegdheden includeert 
Vanouds had het begrip politie - in de betekenis van functie - een erg ruime 
betekenis, niet alleen in de wetenschap, maar ook in de wetgeving Ik verwijs hiervoor 
naar artikel 92 van de Staatsregeling van 1798, waarin sprake is van een agent (Lid 
van het Uitvoerend Bewind) van 'inwendige Police en toezicht op den staat van 
Dijken, Wegen en Wateren' En in artikel 146, eerste volzin, van de Grondwet van 
1815 heet het 'Aan de Staten wordt geheel en al overgelaten de beschikking en 
beslissing van alles wat tot de gewone inwendige policie en oeconomie behoort' 
Onze Grondwet zwijgt op dit punt Evenzeer ontbreekt in de huidige Grondwet een 
bepaling, volgens welke de zaken met betrekking tot de politie (gezag, beheer en 
organisatie) bij de wet moeten worden geregeld 
De kritiek op de totstandkoming van het Politiebesluit 1945 (een algemene maatregel 
van bestuur van 8 november 1945, vlak voordat de Staten-Generaal - het 
zogenaamde Noodparlement - op 20 november daaraan volgend voor de eerste keer 
na de bevrijding in vergadering bijeen kwamen) was niet mis te verstaan Anders dan 
Suyver vind ik die kritiek terechtss 'MIJ lijken de argumenten die de regering gebruikt -
onder andere een ontredderde gezagshandhaving wanneer, na de noodzakelijke 
zuiveringen, het overblijvende personeel in de vrij kleine vooroorlogse eenheden zou 
worden verdeeld - te billijken', zo zegt Suyver Bovendien zou naar het oordeel van de 
regering de weg naar een Politiewet (het alternatief) een lange en moeizame weg zijn 
Gelet op het belang van de materie, die hier aan de orde was, ook nog gevoed door 
de kritiek op het functioneren van de politie in de bezettingsjaren, was er mijns 
inziens alle aanleiding de nieuwe wetgeving op dit punt de hoogste prioriteit te 
geven 59 
Zeker ook, als we letten op de considerans van het omstreden Politiebesluit, waarin 
we lezen 'Overwegende, dat vaststelling van nadere regelen betreffende de politie 
alsmede de handhaving van de openbare orde en rust wenselijk is ' 
Suyver constateert, dat hier al de strijd met de gemeentewet lag, omdat die slechts 
nadere regeling terzake van rijkspolitie toestond 60 
Naar mijn mening was dit een reden temeer om in deze gevoelige zaak de wetgever 
in formele zin te betrekken De vrees voor een lange en moeizame weg naar een 
nieuwe Politiewet - in 1955 geuit in de Memorie van Antwoord naar aanleiding van 
de toenmalige ontwerp-Politiewet - is niet indrukwekkend 
Vergelijk Elztnga e α, aw, ρ 3 
Suyver in zijn dissertatie, aw, ρ 22 
L de Jong, Het Koninkrijk der Nederlanden m de Tweede Wereldoorlog, deel 6, eerste helft, 
's-Gravenhage, Staatsuitgeverij, I97S, ρ 230/240 
Suyver m zijn dissertatie, aw ,p 23 
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Juist de kritiek ook op de inhoud en de werking van het Politiebesluit 1945 heeft er 
toe geleid, dat standpunten konden verharden, waardoor goede oplossingen op korte 
termijn werden geblokkeerd. Een snelle vervanging van dat Besluit had het 
zogenaamde politievraagstuk wellicht eerder tot een oplossing kunnen brengen.6' 
Bij dit alles moet wel worden bedacht, dat een eerder Politiebesluit, namelijk van 27 
september 1944, Staatsblad E123, niet dan na hevige touwtrekkerij tussen Justitie en 
Binnenlandse Zaken, werd vervangen door het Politiebesluit 1945. Daarin lag 
uiteraard een psychologisch en praktisch bezwaar.62 
Hoewel de Grondwet geen wet eist is het - zeker ook in het licht van de 
voorgeschiedenis van de Politiebesluiten 1935, 1944 en 1945, waarop ik in hoofdstuk 
3 nog nader terugkom - geen wonder, dat de daarna volgende wettelijke regeling het 
karakter draagt van een wet in formele zin. Dat heeft natuurlijk ook iets van doen met 
de omstandigheid, dat het in casu om een organisatiewet gaat. 
Van Vollenhoven achtte de termen politiewet en politierecht verwarrend. 'Wat 
bedoelden de voorstanders van een wet: de hoofdlijn van de staatsrechtelijke 
samenstelling van de politie, de regeling van de verhouding van rijks- en 
gemeentepolitie, van speciale machtsmiddelen van politieambtenaren en van de 
rechtsmiddelen tegen machtsmisbruik?' Met deze vraag had de auteur in feite al een 
werkbare handreiking gegeven voor de inhoud van een politiewet. Hij besluit zijn 
beroemde hoofdstuk XIV Politie overzee met de volgende conclusie: 'Het uitblijven 
van onmisbare wettelijke voorzieningen inzake de politie zou, zoo in Nederland als in 
de Indien, weleens mede te wijten kunnen zijn aan confusie van gebezigde termen'.65 
Van de oudste betekenis van het begrip politie (het volledige staatsieven in al zijn 
functies) is in ieder geval volgens H.J. Romeijn dit overgebleven: 'Het dwingend 
optreden der overheid tegenover de bereiking van het staatsdoel dreigende 
elementen'.64 
En even verder - als het gaat over de bevoegdheid van de politie - zegt hij, dat overal 
waar de overheid handelend optreedt, de politie als haar instrument werkzaam kan 
zijn. 'Vandaar ook de grote omvang van haar taak'.65 Donner - ik sprak daarover al 
eerder - kwalificeert de politiefunctie als 'bestuur met de sterke arm'. Minder pregnant 
gezegd - aldus Suyver - is de politiefunctie het totaal van de politietaken. 
Overigens werd in 1852 een Staatscommissie ingesteld, die zou moeten rapporteren over 'een aan de 
tegenwoordige staatsinrichting en wetgeving meest passende stelsel van Politiewet', maar dit voorstel werd 
door de regering niet overgenomen. Vermeldenswaard is ook, dat de regering in 1948 een ontwerp-
Politierwet had voorbereid, dat in verband met de verkiezingen niet bij het parlement aanhangig is 
gemaakt. Het is wel in handen gesteld van de Commissie-Langemeijer, die intussen was ingesteld met de 
opdracht het politievraagstuk te bestuderen. Zie ook voor de vele pogingen om tot een nieuwe wettelijke 
regeling te komen, U. Rosenthal in het onderdeel Wachten op de Politiewet in de in 1987 verschenen 
uitgave Beleidsvorming in Nederland, p. 221/242. 
Dat de reorganisatie van de politie ook in de bezettingstijd op grote problemen stuitte, heeft De Jong 
uitvoerig beschreven. Verwezen wordt naar Het Koninkrijk der Nederlanden in de tweede wereldoorlog, 
deel IV, tweede helft, p. 674-688 en deel V, eerste helft, p. 434-456. 
Van Vollenhoven, a.w., p. 294. 
Romein, Administratief recht, 's-Gravenhage, Moorman's periodieke Pers N.V., 1934, p. 195, (eerste 
deel, algemeen gedeelte, tweede stuk). 
"" Idem, a.w., p. 197. 
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Maar dat spoor is zijns inziens misleidend, omdat de suggestie zich dan opdringt van 
een eigen, aparte politiefunctie en daarvan is - gelet op artikel 28 van de Politiewet -
geen sprake.66 De benaming 'politiefunctie' is zijns inziens te verkiezen boven het in 
verband met artikel 28 van de Politiewet veelvuldig gebruikte 'politietaak'.67 
Van Vollenhoven heeft, behalve aan het bestuur, ook aan de politie interessante 
beschouwingen gewijd. De functie politie ontledend komt hij aan de hand van de 
praktijk tot vijf hoofdrubrieken, die, zoals hij zegt 'te zamen de heele politiefunctie 
schijnen te bestrijken'. De omschrijving van die rubrieken is als volgt: 
7. het afwachtend toezien op naleving door de geregeerden van hun publieken 
recht; 
2. het actief speuren naar niet-naleving door de geregeerden van hun publieken 
plicht; 
3. het dwingen van de geregeerden tot naleving van hun publieken plicht krachtens 
rechterlijke tussenkomst; 
4. dát dwingen van de geregeerden tot naleving van hun publieken plicht, hetwelk 
kan geschieden zonder rechterlijke tussenkomst (gereede dwang); 
5. het verantwoorden van wat bij al deze arbeid gedaan of gelaten /s.68 
Een samenvatting daarvan zou men kunnen lezen in zijn definitie van de functie 
politie, zoals elders in zijn geschrift voorkomt, te weten '... overheidstoezicht op, en 
overheidsdwang tot naleving van geldend recht'. 
Van Vollenhoven bepleitte onderscheid te maken tussen een bestuursfunctie en een 
politiefunctie. De bestuursfunctie zag hij als meer van primair karakter (beleven van 
eigen plicht), de politiefunctie als van secundaire aard (controle op, dwang inzake 
andermans plicht). Donner heeft daar moeite mee, al vindt hij wel, dat de hierboven 
gemaakte onderscheiding van betekenis is, maar dan binnen het bestuur als 
aanduiding van verschillende wegen ter bereiking van eenzelfde doel. 
De onderscheiding is zijns inziens moeilijk door te voeren, omdat ook veel 
bestuurswerk er op gericht is de naleving van plichten te ondersteunen, te 
vergemakkelijken, maar ook te controleren. In dit verband verwijst Donner naar artikel 
28 van de Politiewet 1957. De daarin opgenomen taak is '... zeker niet het exclusieve 
ambt van de georganiseerde politie; het is een taak, die het hele bestuurswerk 
doortrekt'.69 
Boek ziet een drietal ingrijpende veranderingen in het Nederlands politiebestel: 
1. de oprichting van de rijksveldwacht in de jaren vijftig van de negentiende eeuw; 
2. de introductie van de rijks- en gemeentepolitie zo'n honderd jaar later; 
3. de recente regionalisering van de politie.70 
Suyver m zijn dissertatie, a.w., p. XIII. 
Idem, p. 66. 
Van Vollenhoven, a.w., ρ 270. 
Donner, Nederlands Bestuursrecht, a w., p. 285/286. 
J.L.M. Boek, Organisatie, functte en bevoegdheden van pohtie tn Nederland, p 27. Academisch 
proefschrift, Gouda Qutnt BV, Arnhem, Kluwer Rechtswetenschappen, Antwerpen, 1995, p. 27. 
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Wanneer we naar de wetgeving zien dan valt op, dat al in 1851 in de gemeentewet 
de functie gemeentepolitie werd geïntroduceerd, toegespitst op de handhaving van 
de gemeentelijke verordeningen, zij het dat die functie tevens dienstbaar was aan de 
rijkspolitie. 
Het Rijkspolitiebesluit van 1851 (inclusief de daarop als instructie van de directeuren 
van politie gegeven toelichting) verschafte over de beide politiefuncties geen 
duidelijkheid. Suyver, die - evenals Boek - in zijn dissertatie een even helder als 
interessant overzicht geeft van de ontwikkelingen in de geschiedenis van de politie, 
vat de feitelijke gang van zaken als volgt samen: 
'Hoe langer hoe meer werden de repressieve en preventieve politiefunctie als één 
complex erkend. Deze ontwikkeling is gevoed door de befaamde, dogmatische 
polemieken van, ruim genomen, omtrent de eeuwwisseling over de 
politiebevoegdheid bij de handhaving van de openbare orde. Tegenover elkaar 
stonden de opvattingen van het meer vrije politiebedrijf, dat niet direct aan de wet 
was gebonden en van de gebonden politiebevoegdheid, gebonden aan de wet'. 
1.5.2. Artikel 28 Politiewet 1957 
en artikel 2 van de Politiewet 1993 
De laatste conceptie won het pleit en is dan ook in de Politiewet 1957 (artikel 28) 
opgenomen.7' Hiermee ¡s nog niets gezegd over de functie: het gaat kennelijk over de 
wijze van bepaling van de grenzen in geval van optreden. Van die strijd is overigens in 
de Memorie van Toelichting van het (toenmalig) ontwerp-Politiewet niets gebleken. 
Wel komt de functie (taakomschrijving, bevoegdheden) ter sprake bij de 
artikelsgewijze toelichting van wat artikel 28 is geworden. Dit artikel is later 
ongewijzigd overgenomen in de Politiewet 1993 (artikel 2). 
De ministers van Justitie en van Binnenlandse Zaken erkenden, dat de omschrijving 
van de politiefunctie in artikel 28 een ruwe en onvolledige is en dat deze functie beter 
kenbaar wordt door raadpleging van overige wetgeving. De bewindslieden wezen er 
op, dat volgens de jurisprudentie de politie slechts bevoegd is om te handelen als 
orgaan van de rechtsorde. 
'Aan haar komt dus geen zelfstandige onbepaalde bevoegdheid toe, zoals onder de 
werking van de Code Pénal voor haar werd gevindiceerd' (MvT, p. 13). Bij de term 
'orgaan van de rechtsorde' past mijns inziens een vraagteken. Niet duidelijk is, of 
hierbij gedacht is aan de functie, de taak of de wijze van optreden. 
Uiteraard konden die ministers niet bevroeden, dat de jurisprudentie rondom artikel 
28 van de Politiewet, naar nog nader zal blijken, zich zou ontwikkelen in een zin, die 
hun zeker niet voor ogen zal hebben gestaan. 
Zie Suyver in zijn dissertatie, a.w., p. 18. Een eigen gemeentelijk politie-apparaat was uitgangspunt van 
de gemeentewet en inherent daaraan was bet gezag van de burgemeester daarover. Thorbecke 
merkte in dit verband op 20 november 18S8 in de Tweede Kamer op: 'Een zelfstandig gemeentebestuur 
rust vooral op tweeërlei gebied, op het gebied der financiën en dat der politie'. Oppenheim, Het 
NcAerlandsch Gemeenterecht, vijfde geheel herziene druk, bewerkt door C. W. van der Pot, tweede deel, 
Haarlem, 1928, p. 262. Overigens heeft Van der Burg er op gewezen, dat gemeentelijke politie verder reikte 
dan de gemeentelijke verordeningen. Zie daarover Van der Burg, Preventieve justitie en plaatselijke 
politie, 1961, Arnhem, p. 36/39. 
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Suyver bestrijdt de opvatting van Van der Burg (die in artikel 28 nog teveel de 
'handhavingstheorie' zou zien), terwijl het daarin toch niet gaat om de handhaving 
van wetten alleen, maar om de handhaving van de rechtsorde en om de daarbij 
behorende hulpverleningstaak 72 
Terug naar de wetgeving In de Memorie van Toelichting behorend bij wetsontwerp 
16812 tot vaststelling van een nieuwe Politiewet, beogende de invoering van 
provinciaal gestructureerde politie (welk ontwerp het Staatsblad niet heeft bereikt), is 
uitvoerig gesproken over taak en plaats van de politie " Een enkel citaat moge dit 
verduidelijken 'De taak van de politie wordt in artikel 28 van de bestaande Politiewet 
als volgt omschreven 'De politie heeft tot taak in ondergeschiktheid aan het bevoegd 
gezag en in overeenstemming met de geldende rechtsregels te zorgen voor de 
daadwerkelijke handhaving van de rechtsorde en het verlenen van hulp aan hen, die 
deze behoeven' Het voornaamste bestanddeel van de politietaak is de daadwerkelijke 
handhaving van de rechtsorde De handhaving van de rechtsorde is overigens niet 
uitsluitend een politietaak maar het behoort tot de taak van het openbaar bestuur als 
geheel' 
Het is mijns inziens duidelijk, dat op dit terrein ook de rechter een taak heeft 
Ik vervolg het citaat 'Het is de kracht van een democratische rechtsstaat als de onze 
dat bij handhaving van de rechtsorde de vrijwillige aanvaarding en medewerking door 
de samenleving voorop kan staan Wel zal het daarvoor nodig zijn, dat politie en 
samenleving in voortdurende wisselwerking tot elkaar staan De handhaving van de 
rechtsorde kan echter niet volledig afhankelijk worden gesteld van de vrijwillige 
medewerking van een ieder' 
'Tot de taak van politie behoort verder het verlenen van hulp aan hen die deze hulp 
behoeven WIJ zien de hulpverlening als een wezenlijk onderdeel van de politietaak, 
dat bij de bepaling van prioriteiten dan ook zwaar behoort te wegen Intussen mag 
niet uit het oog worden verloren dat hulpverlening als zodanig geen exclusieve taak is 
van de overheid en dat verder vele overheidsdiensten en -instellingen meer in 
bepaalde vormen van hulpverlening zijn gespecialiseerd dan de politie De 
hulpverlenende taak van de politie moet dan ook naar ons oordeel worden gezien in 
samenhang met haar opdracht de rechtsorde te handhaven, de daaruit voortvloeiende 
permanente aanwezigheid en bereikbaarheid van de politie en het vertrouwen dat de 
burgerij in de politie stelt' (pagina 8 en 9) 
Bovenstaande citaten zijn nog geenszins verouderd, hoewel het eerdergenoemde 
wetsontwerp - zoals eerder opgemerkt - de parlementaire eindstreep nimmer heeft 
gehaald 
Indirect echter heeft het op dit punt een duidelijke relatie met wetsontwerp 22562 tot 
vaststelling van de een nieuwe Politiewet74 Daarin is in artikel 2 het bestaande artikel 
28 ongewijzigd gehandhaafd 
Suyver tn zijn dissertatie, aw ,p 18 Zu ook FJ F M Duynstee, Het ontwerp Politiewet, 
Bestuurswetenschappen, 1955, ρ 271 en verder, met name ρ 283 Ook 'de rechtsorde' ts dutdeltjk een veel 
te ruim begrip, zoals Duynstee aantoont Vergelijk Hennekens, a TV ,ρ 206 210 
" Tweede Kamer 1980/1981 
n
 Tweede Kamer 1991/1992 
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De ministers van Justitie en van Binnenlandse Zaken motiveren dat met de stelling, dat 
over de inhoud van de politietaak 'thans geen wezenlijke verschillen van inzicht meer 
bestaan' (pagina 3) Dit standpunt sluit aan bij de jurisprudentie, omdat - ook door de 
Hoge Raad - politie-bevoegd/iec/en worden gebaseerd op artikel 28, hoewel dit artikel 
'slechts' een taakomschrijving bevat Het is wel mogelijk, dat de wet aan 
politieambtenaren bevoegdheden attribueert Dit is ook geschied bijvoorbeeld in 
artikel 141 van het Wetboek van Strafvordering en in tal van bijzondere wetten 
Taken en bevoegdheden horen wel bij elkaar, maar moeten goed worden 
onderscheiden Taken zijn - zoals gezegd - opgelegde verplichtingen om iets te doen 
Bevoegdheden zijn juridische mogelijkheden om bindende besluiten te nemen of 
handelingen te verrichten 
Verder verwijzen de ministers naar de uitvoerige algemene beschouwingen, die hun 
ambtsvoorgangers in 1981 aan dit onderdeel hebben gewijd Naar mijn mening mag 
hieruit worden afgeleid, dat de bewindslieden, die verantwoordelijk zijn voor de 
indiening van wetsontwerp 22562, de formuleringen, vermeld in de Memorie van 
Toelichting behorend bij wetsontwerp 16812 onderschrijven 
De indieners van wetsontwerp 22562, hebben kennelijk weinig oog gehad voor de 
ontwikkeling in de jurisprudentie rondom artikel 28 van de Politiewet 1957 
Hennekens wijst er in een artikel in 'de Gemeentestem' op, dat de onafhankelijke 
rechter aan die bepaling een uitleg heeft gegeven, die de rechtsstaat op zijn 
grondvesten doet trillen Met verwijzing naar relevante jurisprudentie zegt hij onder 
meer het volgende 'De Hoge Raad heeft aanvaard dat op grond van dit artikel 
politiebevelen gegeven werden, een vlag in beslag genomen werd, personen 
geschaduwd werden, terwijl onlangs nog de rechtbank en het Hof te 's-Gravenhage 
deze bepaling aanmerkten als een wettelijk voorschrift, ter beperking van het recht op 
privacy in de zin van artikel 8 EVRM De doctrine is hiertegen te hoop gelopen'7S 
De vraag dient zich aan of bepaalde activiteiten, zoals het gebruik maken van 
informanten, observatie, infiltratie, pseudo-koop, inkijk-operaties, hun basis kunnen 
vinden in artikel 2 van de Politiewet 1993 (voorheen artikel 28 van de Politiewet 
1957) Elzinga wijst er op, dat de roep om een wettelijke regeling in de Politiewet 
steeds sterker wordt 
Denkbaar is ook een regeling in het Wetboek van Strafvordering 76 J J Th M Pieters en 
С J Ρ M Revis betogen dat een expliciete regeling voor de zogenaamde inkijk­
operaties niet nodig is ZIJ verwijzen in dit verband naar de artikelen 150 en 158 van 
het Wetboek van Strafvordering en naar een aantal bijzondere wetten, waaronder de 
Opiumwet77 
Het verslag van de Commissie-Van Traa heeft aan het licht gebracht, dat er - wat de 
opsporingsmethoden betreft - veel meer aan de hand is De commissie geeft de 
Tweede Kamer in overweging zich expliciet uit te spreken over een achttal 
uitgangspunten (pagina's 452/453) 
Hennekens, De Gemeentestem, 22 met 1992, ρ 285/286 
Elzinga e a, a w, ρ 84/85 
In hun arttkel Het wettelijk kader van kijkoperaties, NJB van 17 maart 1995, p's 401 t/m 407 Verder 
kan worden gewezen op de conclusie van Boek, dat politieambtenaren bij de handhaving van de rechtsorde 
over eigen bevoegdheden beschikken, die niet zijn afgeleid van de bevoegdheid van de burgemeester of van de 
officier van Justitie Zie zijn dissertatie, aw, ρ 241 
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Voorts verzoekt ZIJ de Kamer zich uit te spreken over een aantal voorstellen inzake 
normering observatiemethoden en over aanbevelingen voor de organisatie van de 
opsporing (pagina's 460/478 van het verslag Inzake Opsporing) Voor zover relevant 
voor deze studie kom ik daarop nader terug 
Al eerder heeft Hennekens zich geuit over artikel 28 van de Politiewet Aanleiding 
daartoe vormde het arrest van 12 november 1963 (weerspannige kloosterling) Zijns 
inziens is hier sprake van hulpverlening, hoewel dit begrip in het arrest niet wordt 
gebezigd 'Dit arrest toont treffend aan hoe onzinnig het is scheidingen aan te 
brengen tussen verschillende taakonderdelen van het politioneel functioneren'7S Niet 
minder essentieel is zijn opmerking, dat de wetgever er verstandig aan zou hebben 
gedaan in artikel 28 de hulpverlening direct te koppelen aan de daadwerkelijke 
handhaving van de rechtsorde door te bepalen 'en de daarmede verband houdende 
hulpverlening' 
Terzijde wordt daarbij opgemerkt, dat 'de rechtsorde' een te ruim begrip is n 
Overigens is het goed er op te wijzen, dat Hennekens artikel 28 niet beschouwt als 
een wettelijke voorschrift in de zin van artikel 184 Wetboek van Strafrecht Artikel 28 
van de Politiewet houdt zijns inziens een taakomschrijving in en richt zich niet tot de 
burger80 En Romeijn is van oordeel, ' dat de taak en de bevoegdheid der politie 
voldoende uit de wettelijke bepalingen zelve voortvloeien en er dus geen behoefte is 
aan een min of meer kunstmatige constructie eener algemeene politie-bevoegdheid, 
als in de jurisprudentie wordt aangetroffen's' 
Romeijn heeft dit geschreven ver vóór de totstandkoming van de Politiewet 1957 
Maar ook nu geldt nog, dat artikel 28 van die wet (nu artikel 2 van de Politiewet 
1993) geen sluitend systeem oplevert De taak van de politie is zoals Suyver terecht 
heeft opgemerkt, slechts volledig kenbaar uit het geheel van wet- en regelgeving' Het 
eigene van de politietaak schuilt in het bijzonder in het adjectief 'daadwerkelijk' Dit 
verwijst zowel naar de noodzaak van onmiddellijk 'op straat' optreden, ook ter 
voorkoming van eigen richting, als naar de bevoegdheid geweld uit te oefenen' ю 
Van der Meulen heeft over artikel 28 ondermeer het volgende gezegd 'Een zo open 
en algemene taakopdracht als in artikel 28 van de Politiewet is verleend, vormt echter 
een wel zeer smalle basis voor handelingen die diep ingrijpen in de rechten en 
vrijheden van burgers'вз 
J L M Boek constateert, dat handhaving van artikel 28 (in de nieuwe wet artikel 2) 
onder meer betekent, dat niet gekozen wordt voor een uitgebreide beschrijving van 
de politiebevoegdheden Zijns inziens gaat het hier om bestendiging van 'de 
beproefde praktijk' M Regering en parlement hebben het niet nodig geoordeeld een 
andere versie in de nieuwe Politiewet op te nemen 
Hennekens, a w, Handhaving van de openbare orde, ρ 207 Zie ook het tn voetnoot 458 aangehaalde 
artikel van Duynstee, waaruit blijkt, dat het nut gaat om de taak van de politie, maar van het bestuur 
75
 Hennekens, aw,p 209/210 
Hennekens, aw,ρ 62en 63 
Romeijn, aw,p 198 
Suyver, Politie m de rechtsorde, aw ,ρ 9 
Van der Meulen, m zijn dissertatie, aw ,ρ 73 
Boek, Organisatie, functie en bevoegdheden van politie m Nederland, aw ,p 344 
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Blijkens het Zwolsman-arrest (HR 19 december 1995, NJ 1996, 249) onderschrijft de 
Hoge Raad met betrekking tot de opsporingsbevoegdheden, de wetmatigheidsleer.85 
Interessant is de vergelijking met België. In artikel 14 van de wet van 5 augustus 1992 
op het politieambt (Belgisch Staatsblad nr. 251) is bepaald, dat de rijkswacht en de 
gemeentepolitie bij het vervullen van hun opdrachten van bestuurlijke politie toezien 
op de handhaving van de openbare orde (inclusief de naleving van de politiewetten 
en verordeningen). Zij verlenen tevens bijstand aan een ieder die in gevaar verkeert. 
We hebben ook uit de parlementaire geschiedenis kunnen zien, dat het voornaamste 
bestanddeel van de politietaak wordt gevormd door de daadwerkelijke handhaving 
van de rechtsorde. Verder valt daarbij op, dat het aspect hulpverlening in de zin van 
artikel 28 van de Politiewet nauw samenhangt met de opdracht aan de politie de 
rechtsorde te handhaven. 'Hulpverlening staat niet los van de overige politietaken, of 
nog beter: van de politietaak', aldus Hennekens.86 
De Raad van State - in zijn advies naar aanleiding van het wetsontwerp Politiewet 
1981 - merkt het volgende op: 'Anderzijds acht het college de regelende en 
bestuurlijke taken van de politie onderbelicht. Vooral ten aanzien van het verkeer op 
de weg treedt de politie in eerste instantie regelend op. Zij waakt tegen 
opstoppingen, bevordert de doorstroming en grijpt regelend in, wanneer het verkeer 
vastloopt. Zij begeleidt transporten, soms ter beveiliging, meestal evenwel ter 
regeling'. 
De reactie van de regering daarop laat aan duidelijkheid niets te wensen over, waar in 
het Nader rapport wordt gesteld: 'Voor zover aan de politie bepaalde regelende taken 
toekomen liggen die naar onze mening besloten in de aan de politie gegeven 
opdracht tot daadwerkelijke handhaving van de rechtsorde. Afgescheiden daarvan 
komen ons inziens aan de politie geen zelfstandige regelende en bestuurlijke taken 
toe. Dit zou ook in strijd zijn met het door ons in de Memorie van Toelichting 
ingenomen standpunt, dat de politie zich niet mag losmaken van het wettelijke kader 
waarbinnen zij behoort te functioneren en van de beslissingen van de bij de wet 
aangewezen gezagsorganen die aan het politieoptreden ten grondslag behoren te 
liggen'. Dit alles wordt nog eens onderstreept door het advies, dat de Raad voor het 
Binnenlands Bestuur op 14 januari 1991 naar aanleiding van het Voorontwerp 
Politiewet heeft uitgebracht. Overigens is aan dit advies - evenals aan dat van de Raad 
van State - door de verantwoordelijke bewindslieden niet of nauwelijks aandacht 
geschonken. 
Op pagina 2 van eerstgenoemd advies lezen we ondermeer: 'In de derde plaats is van 
belang, dat uit onderzoek is gebleken, dat 80% van de politietaken gerekend kan 
worden tot de basis-politiezorg (aanwezigheid, interventie, ordehandhaving, hulp- en 
dienstverlening, advisering, opsporing)'. 
Intussen is het goed er op te wijzen, dat de politiefunctie iets anders is dan de politie-
organisatie (de wijze, waarop het politieapparaat is opgebouwd); aan de 
politieambtenaren kunnen wel bevoegdheden binnen de eigen organisatie van het 
totale bestuur worden geattribueerd, zoals eerder opgemerkt. 
Zie daarover N.A. Uildriks in Trema 1997, nr. 1, p. 19 t/m 21. 
Hennekens, a.w., p. 206/207. 
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Ook Cachet heeft er in zijn dissertatie op gewezen, dat politiefunctie en politie-
organisatie niet mogen worden gelijkgesteld 'De discrepantie tussen taken en 
activiteiten is in het geval van de politie meestal aanzienlijk Verreweg de belangrijkste 
oorzaak is de aanzienlijke discretionaire speelruimte waarover de politie, op 
organisatorisch en individueel niveau, beschikt' 87 
Over de bestuurskundige en juridische benadering van de politie zegt hij het 
volgende 'De bijdrage van de bestuurskundige benadering mag niet ten koste gaan 
van de, meer traditionele, aandacht voor bestuurlijk-juridische aspecten 
Bestuurskundige en juridische benaderingen van politie kunnen elkaar vruchtbaar 
aanvullen, omdat juist in de politie-praktijk politieke, bestuurlijke en juridische 
aspecten op uiterst complexe wijze met elkaar verweven zijn De vervlechting komt 
concreet tot uitdrukking in de steeds belangrijker rol van het (dnehoeks-)overleg, dat 
de burgemeester, officier van Justitie en politiechef met elkaar voeren' 8S 
Cachet vestigt er ook de aandacht op, dat het onderscheid tussen wat 'des overheids' 
is (bedoeld zal zijn der overheid, LAvS) en wat niet, lang niet altijd scherp is 'Door de 
osmose tussen openbaar bestuur en delen van de samenleving zijn de grenzen van 
overheidsbemoeienis en wetgeving vaak vloeiend in plaats van scherp 'That the 
formal law in this sence merges into what sociologists call informal social control, is a 
fact of the first importance'S9 
Cachet opteert - en dat is voor een socioloog voor de hand liggend - de politie op te 
vatten ' als een vorm van sociale controle', waarvoor hij begripsmatige en 
inhoudelijke argumenten aanvoert90 
J L M Boek is van oordeel, dat de juridische politiefunctie waarop wordt gedoeld in 
artikel 36, tweede lid, van de Politiewet 1993 praktisch vooral aansluiting zal moeten 
vinden bij de bestaande sociale structuren in een gemeenschap Zijns inziens levert dit 
een beeld op van dienstverlenend politiewerk9' 
Ik vraag mij af, of die opvatting juist is De door Boek bedoelde functie vloeit immers 
voort uit de generale taakstelling ex artikel 2 De compromis-tekst van artikel 36 ziet 
mijns inziens primair op delegatie van beheersbevoegdheden aan de burgemeesters 
Het gaat daarbij om garanties voor de uitoefening van de lokale politiezorg èn voor 
de eenheid van het regionale korps92 
Cachet, m zijn dissertatie, Pohtte en sociale controle Over het effect van politieoptreden Een vergelijkend 
onderzoek naar verkeersdelicten, geztnsgeweld en drugsgebruik, Gouda Qutnt В V, Arnhem, 1990, ρ 85 
Idem, ρ 93 
Idem, ρ 93 t/m 94 
Idem, ρ 96 t/m 102 
Boek, Organisatie, functie en bevoegdheden van politie m Nederland, aw, ρ 368 
Zie daarvoor ook Suyver, Politie m de rechtsorde, aw, ρ 27/28 
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1.6. Middelen van politieambtenaren 
1.6.1 Inleiding 
Al eerder zagen we, dat naar de opvatting van de regering (anno 1981) de politie zich 
niet mag losmaken van het wettelijk kader, waarbinnen zij behoort te functioneren en 
van de beslissingen van de bij de wet aangewezen organen, die aan het 
politieoptreden ten grondslag liggen. Die opvatting is ook nu nog communis opinio. 
Dit wettelijk kader ziet er als volgt uit. 
Allereerst is daar het Wetboek van Strafvordering. Blijkens artikel 141 zijn met de 
opsporing van de strafbare feiten ondermeer belast de ambtenaren van politie, 
bedoeld in artikel 3, eerste lid, onder a en c, en tweede lid van de Politiewet 1993.93 
De artikelen 52 tot en met 57 geven bevoegdheden aan de opsporingsambtenaar 
inzake aanhouding en in verzekeringstelling, bevoegdheden, die in het Wetboek van 
Strafvordering onder het hoofd 'dwangmiddelen' zijn vermeld. 
Vervolgens de Politiewet van 1993.9A Hoewel deze wet in hoofdzaak als een 
organisatiewet moet worden beschouwd, bevat ze - evenals de Politiewet van 1957 -
ook enkele bepalingen inzake de bevoegdheden van politie-ambtenaren. 
Al eerder kwam artikel 2 ter sprake. Recent heeft de Hoge Raad het bekende Zeijense 
Nachtbrakers-arrest (HR 21 oktober 1961, NJ 1962, 86) bevestigd bij zijn arrest van 
19 december 1995, NJ 1996, 249 (Zwolsman-arrest). Anders dan bij 
opsporingsbevoegdheid wordt bij de hantering van (beperkt) geweld ter handhaving 
van de openbare orde door de Hoge Raad de plichtmatigheidsleer aanvaard.95 
De ambtenaar van politie is bevoegd in de rechtmatige uitoefening van zijn bediening 
geweld te gebruiken wanneer daarmee het beoogde doel dit, mede gelet op de aan 
het gebruik van geweld verbonden gevaren, rechtvaardigt en dat doel niet op andere 
wijze kan worden bereikt (artikel 8a, eerste lid). Blijkens het tweede lid moet aan het 
gebruik van geweld zo mogelijk een waarschuwing voorafgaan. 
Bij hantering van geweld moet dat in verhouding tot het beoogde doel redelijk en 
gematigd zijn, zo zegt artikel 8, vijfde lid. Nadere regels inzake het gebruik van 
geweld zijn opgenomen in de krachtens artikel 9 vastgestelde Ambtsinstructie voor de 
politie, de Koninklijke Marechaussee en de buitengewoon opsporingsambtenaar 
(Besluit van de ministers van Justitie en van Binnenlandse Zaken van 8 april 1994, 
Staatsblad 275). 
Artikel 8, derde lid, geeft de ambtenaar van politie de bevoegdheid tot het onderzoek 
aan de kleding van personen bij de uitoefening van een hem wettelijk toegekende 
bevoegdheid of bij een handeling ter uitvoering van de politietaak, indien uit feiten of 
omstandigheden blijkt, dat een onmiddellijk gevaar dreigt voor hun leven of 
veiligheid, die van de ambtenaar zelf of van derden en dit onderzoek noodzakelijk is 
ter afwending van dit gevaar. Ook hier geldt, dat deze bevoegdheid (de zogenaamde 
veiligheidsfouillering) in verhouding moet staan tot het beoogde doel en redelijk en 
gematigd moet zijn. 
Nadere regels omtrent de toepassing van deze bevoegdheid zijn gegeven in 
genoemde Ambtsinstructie. Voor het gebruik van bepaalde methoden ter bestrijding 
van (zware) criminaliteit verwijs ik naar hoofdstuk 3 (IRT-zaak). 
Blijkens artthel 142 kunnen de daarin genoemde personen als buitengewoon opsporingsambtenaar worden 
aangewezen. 
Wet van 9.12.1993, Staatsblad 724. Zie ook hoofdstuk 3, paragraaf 2, van dit boek. 
Zie daarover N.A. Utldriks in Trema, 1997, nr. l,p. 19 t/m 21. 
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1 б 2 Openbare orde 
In dit verband kan worden gewezen op de artikelen 12 en 13 van de Politiewet 1993, 
in zover het gaat over de aanwijzingen, die de burgemeester en de officier van Justitie 
aan de politie kunnen geven ter handhaving van de openbare orde dan wel de 
strafrechtelijke handhaving van de rechtsorde In de Politiewet 1957 kwamen 
identieke bepalingen voor in de artikelen 35 en 36, laatstgenoemd artikel is eerst in 
1988 in die wet opgenomen De strafrechtelijke handhaving van de rechtsorde komt 
in hoofdstuk 3 nader aan de orde 
Van der Burg is van oordeel, dat de term openbare orde in artikel 35 niet de voor een 
competentie-artikel vereiste duidelijkheid heeft Het begrip is zijns inziens in elk geval 
minder ruim dan het algemeen belang Openbare orde moet in casu worden gezien 
als 'de afwezigheid van de direct waarneembare en de direct werkende storingen van 
het algemeen welzijn'9S Openbare orde is naar de opvatting van J L M Boek een 
normatief begrip Het is tevens het begrip, dat de reikwijdte van de lokale politiezorg 
bepaalt, nu immers de burgemeester met de handhaving van de openbare orde is 
belast97 
Dit neemt mijns inziens niet weg, dat bij het begrip openbare orde een ruime 
interpretatie kan worden toegepast Het gaat immers - om met Pop te spreken - over 
het rustniveau en de veiligheid op straat en alle voor het publiek toegankelijke 
plaatsen9S Hennekens heeft er op gewezen, dat de politiefunctionarissen in casu 
eigen bevoegdheden uitoefenen, ongeacht welk middel ze hanteren " De redactie 
van de eerste leden van de artikelen 35 en 36 geeft daarvan blijk door van de politie 
uit te gaan Hennekens wijst er ook op, dat hier een miskenning van de positie van de 
beheerder (belast met de leiding en de organisatie van het pohtie-personeel) 
plaatsvindt Tenslotte is hiermee de vraag of het optreden van een politiefunctionaris 
aan de gezagsdrager zou moeten worden toegerekend in het geding 
De Hoge Raad heeft een dergelijke toerekening in zijn arrest van 3 februari 1987 niet 
aanvaard Hennekens zegt daarover dat het van belang blijft positie en 
verantwoordelijkheden van gezagsdragers en die van politie-ambtenaren te 
onderscheiden '°° In dit arrest overwoog de Hoge Raad onder meer ' dat eventuele 
partijdigheid van het politieonderzoek niet aan de ontvankelijkheid van de officier van 
Justitie in de weg staat, reeds omdat een strafrechtelijke vervolging juist met zich 
meebrengt, dat de uit het politieonderzoek naar voren gekomen gegevens ter 
terechtzitting kunnen worden getoetst en aangevuld' (NJ, 1987, 731) 
In de (oude) gemeentewet wordt in artikel 219 niet gesproken over aanwijzingen, die 
de burgemeester kan geven, maar over bevelen De vraag is relevant, of de 
werkingssfeer van deze bepaling zodanig is, dat alle bevelen, die hij (de 
burgemeester) ter handhaving van de openbare orde of ter beperking van gemeen 
gevaar nodig acht, behalve ten opzichte van de burgers ook voor de handhavers 
bedoeld zijn 
Van der Burg, aw ,p 94 
Boek, Organisatie, functie en bevoegdheden van politie m Nederland, aw ,p 139 
J J H Pop, Praktijkboek openbare orde en veiligheid, losbladige uitgave, Kluwer BV, 1980, p i l 5/6 
Hennekens, aw,p 200 
Hennekens, aw,p 201/202 
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De doctrine wijst uit, dat een artikel 129 bevel, alleen externe werking heeft. 
Ook de jurisprudentie wijst in die richting."" 
De nieuwe Gemeentewet kent in artikel 172, eerste lid, een bepaling, die verband 
houdt met artikel 36 van de Politiewet 1957 en artikel 12 van de Politiewet 1993. 
Artikel 172 luidt als volgt: 
1. De burgemeester is belast met de handhaving van de openbare orde. 
2. De burgemeester is bevoegd overtredingen van wettelijke voorschriften die 
betrekking hebben op de openbare orde, te beletten of te beëindigen, Hij bedient 
zich daarbij van de onderzijn gezag staande politie. 
3. De burgemeester is bevoegd bij verstoring van de openbare orde of bij ernstige 
vrees voor het ontstaan daarvan, de bevelen te geven die noodzakelijk te achten 
zijn voor de handhaving van de openbare orde. 
Verder zijn in dit verband van betekenis de bevoegdheden van de burgemeester, 
genoemd in de artikelen 174, 175 en 176 van de Gemeentewet. Artikel 174 belast de 
burgemeester met het toezicht op de openbare samenkomsten en vermakelijkheden 
op de voor het publiek openstaande gebouwen en daarbij behorende erven. In dat 
kader kan de burgemeester bevelen geven met het oog op bescherming van veiligheid 
en gezondheid. Hij is voorts belast met de uitvoering van verordeningen, die 
betrekking hebben op het in artikel 174 bedoelde toezicht. In al deze gevallen kan de 
politie optreden als instrument van het bevoegd gezag. 
Blijkens artikel 175 kan de burgemeester in geval van oproerige beweging, van andere 
ernstige vrees voor het ontstaan daarvan alle bevelen geven die hij ter handhaving van 
de openbare orde of ter beperking van gevaar nodig acht. In een dergelijke situatie 
(artikel 176) kan hij voorts algemeen verbindende voorschriften geven. In beide 
gevallen kan van andere dan bij de Grondwet gestelde voorschriften worden 
afgeweken. 
Dit globaal weergegeven wettelijk systeem is aanmerkelijk beter dan dat, zoals 
neergelegd in de oude gemeentewet. Toch rijzen er ook bij de eventuele toepassing 
van de nieuwe bepalingen vragen. Elzinga meent, dat 'de formele codificering allerlei 
vragen oproept en wel een negatief gevolg kan meebrengen, dat de gemeenteraad 
per saldo ten aanzien van de openbare orde bevoegdheden minder 
beïnvloedingsmogelijkheden heeft dan voorheen'.'02 
In een onderzoek in opdracht van het ministerie van Binnenlandse Zaken, directie 
politie, wordt terzake een aantal aanbevelingen gedaan, waarvan ik er enige vermeld: 
7. Met name gelet op het verschil in strafbedreiging is het van groot belang dat in 
een besluit van de burgemeester precies wordt aangegeven, welk artikel de 
wettelijke grondslag vormt voor het optreden ter handhaving van de openbare 
orde. Het vermelden van een dubbele grondslag is in strijd met de rechtszekerheid. 
7. Vooralsnog is in de systematiek van de nieuwe Gemeentewet nog onduidelijk wat 
precies de verhouding is tussen de bevoegdheden van de burgemeester ingevolge 
onderscheidenlijk artikel 772, tweede lid, artikel 172, derde lid en artikel 175. 
" Hennekens, a.w., p. 187/188. 
Elzinga e.a., a.w., p. 171. 
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8. Met het oog hierop verdient het aanbeveling om in het bijzonder gerichte 
aandacht te schenken aan de toepassingen en toepassingsproblemen van de 
nieuwe bevelsbevoegdheid van artikel 172, derde lid. Een periodieke discussie 
hieromtrent zou dienen plaats te vinden tussen burgemeester en gemeenteraad. 
Dit zou in de Gemeentewet voorgeschreven kunnen worden, bijvoorbeeld door 
opneming van de volgende bepaling: 'Jaarlijks doet de burgemeester aan de 
gemeenteraad schriftelijk verslag omtrent de toepassing van het bepaalde in artikel 
172, derde lid'. 
10. De bestuurlijke controle op het gebruik van noodbevoegdheden laat te wensen 
over. Nu het zulke ingrijpende bevoegdheden betreft is het gewenst dat steeds 
verantwoording wordt afgelegd. Dat dient te geschieden op het niveau waarop de 
bevoegdheden worden uitgeoefend, te weten binnen de gemeente zelf. De 
Gemeentewet voorziet weliswaar in een mogelijke verantwoording aan de 
gemeenteraad, maar dit geschiedt niet structureel. Teneinde dit wel te 
bewerkstelligen verdient het aanbeveling om de Gemeentewet aan te vullen, 
bijvoorbeeld op de volgende wijze: 'Indien de burgemeester gebruik maakt van de 
bevoegdheden als bedoeld in de artikelen 175 en 176 dient hij daarover binnen 
een maand schriftelijk verslag uit te brengen aan de gemeenteraad. In dit verslag 
wordt gemotiveerd waarom bij de handhaving van de openbare orde niet kon 
worden volstaan met het gebruik van gewone middelen. Tevens geeft hij daarbij 
aan of en zo ja op welke wijze naar zijn oordeel de gewone middelen, waarvan de 
vaststelling tot de bevoegdheid van het gemeentebestuur behoort, wijziging dan 
wel aanvulling behoeven teneinde voor de toekomst het gebruik van 
noodbevoegdheden te beperken'. 
12. De gemeentewetgever heeft bij de totstandkoming van de Gemeentewet geen 
aandacht besteed aan de vraag of via noodmaatregelen de grondrechten van 
artikel 10, 12 en 15 Grondwet kunnen worden beperkt. Aan de hiervoor ontstane 
zekerheid voor de praktijk dient een einde te komen. Daarbij dient 
vrijheidsbeneming op basis van noodmaatregelen zonder meer te worden 
afgewezen. Nadere aandacht verdient een aanpassing van de procedure van de 
rechterlijke bevelen tot handhaving van de openbare orde (artikel 540 Wetboek 
van Strafvordering). Hierbij zou de rechter de bevoegdheid kunnen worden 
toegekend te bevelen dat grotere groepen personen die daadwerkelijk de orde 
hebben verstoord voor enige uren kunnen worden opgehouden'.™3 
In het algemeen ¡s er voor het volgen van deze aanbevelingen wel ¡ets te zeggen, 
hoewel hier en daar toch een kritische kanttekening kan worden gemaakt. Om te 
beginnen de 'bestuurlijke controle', genoemd onder 10 en wat meer verfijnd 
uitgewerkt bij 8 en 10, neerkomend op een aanvulling van de Gemeentewet terzake. 
Ik zie de noodzaak van een dergelijke aanvulling niet in. Artikel 180 van de 
Gemeentewet vestigt een volledige verantwoordelijkheid voor het doen en laten van 
de burgemeester tegenover de raad. 
Dat verantwoording 'niet structureel geschiedt' (wat moeten we daaronder trouwens 
verstaan?) doet aan die integrale verantwoordingsplicht niet af. 
De Jong, Kummeltng en Burkens, Het gebruik van gemeentelijke noodbevoegdheden, W.EJ. Tjeenk 
Willink, Zwolle, m samenwerking met het Instituut voor Sociaal en Economisch Recht, 1994, p. 202/205. 
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Verder zou aanvulling in de voorgestelde zin de structuur van de Gemeentewet 
aantasten Artikel 181 van die wet zegt namelijk, dat artikel 148 van de Gemeentewet 
(krachtens hetwelk de gemeenteraad algemene regels kan stellen inzake door de 
andere bestuursorganen uit te oefenen bevoegdheden) niet van toepassing is op de 
burgemeesterlijke bevoegdheden ex artikel 172 tot en met 176 van de Gemeentewet 
Aldus wordt de positie van de burgemeester als orgaan, toegerust met eigenstandige 
autonome bevoegdheden nog eens duidelijk onderstreept 
HIJ heeft wel een relatie met de gemeenteraad, maar pas achteraf, wanneer hij 
verantwoording aflegt van het gevoerde beleid Dat sluit natuurlijk niet uit, dat de 
burgemeester in bepaalde zaken, bijvoorbeeld via de raadscommissie algemene en 
bestuurlijke zaken, aspecten van toekomstig beleid bespreekt Wel onderschrijf ik dat 
gedeelte van de aanbeveling in 10, dat het belangrijk is dat verantwoording moet 
worden afgelegd op het niveau waarop de bevoegdheden worden uitgeoefend 
Daarvan gaat artikel 180 van de Gemeentewet uiteraard ook uit, maar in dit verband 
is wel van belang, dat de politie, die onder het gezag van de burgemeester opereert, 
zodanig georganiseerd is, dat de burgemeester invloed heeft op personele en 
materiele aspecten van het politie-optreden 
Het Oprekken' van artikel 540 van het Wetboek van Strafvordering, zoals onder 12 
gesuggereerd, lijkt mij niet zinvol Wat zijn 'grotere groepen' en hoe valt op te maken 
in hoeverre elke individu, van die groep deel uitmakend, een strafbaar feit heeft 
gepleegd' Het is jammer, dat de samenstellers van het rapport op dit punt geen 
aanvulling in de vorm van een conceptartikel hebben geproduceerd In dat geval zou 
misschien zijn gebleken, dat voor mijn vrees de rechter in een soort concurrerende rol 
met de burgemeester te brengen geen enkele reden bestaat,04 Verder verwijs ik naar 
hoofdstuk 4, paragraaf 4, van dit boek 
Terecht heeft Van der Meulen geconstateerd, dat in de Politiewet een taak is 
toegekend aan de politie en in de Gemeentewet bevoegdheden zijn geattribueerd aan 
de burgemeester '°5 De Politiewet is immers in hoofdzaak een organisatiewet, terwijl 
de Gemeentewet als een organieke wet kan worden aangemerkt, waarin 
bevoegdheden van bestuursorganen thuis horen Het is goed eraan te herinneren, dat 
prof van Eek de openbare orde omschrijft als ' de normale gang van het 
maatschappelijk leven op een bepaalde plaats en onder gegeven omstandigheden 
een verstoring der openbare orde is dan ieder gedrag, waardoor deze gang van het 
maatschappelijk leven abnormaal wordt' Van Eek spreekt zonder enig voorbehoud 
voor strafbare gedragingen van ieder gedrag De Hoge Raad denkt daarover in 
dezelfde zin , 0 6 
Voor wat betreft de legalisering en legitimering van de ordehandhaving verwijs ik naar 
het slot van paragraaf 5 van dit hoofdstuk 
De toepassing van de hierboven genoemde bevoegdheden kan под worden gecompliceerd door de werking 
van de Rampenwet (Wet van 30 januari 1985, Stb 88) Omdat dte m hoofdzaak gaat over de verhouding 
tussen bestuursorganen (aanwijzingen ten behoeve van de rampenbestrijding) laat ik die wet buiten 
beschouwing Voor wat de coördinatie bij de evacuatie-operatie m het Rivierengebied betreft 
(hoogwaterperiode februari 1995) verwijs ik naar het artikel Lessen uit de hoogwaterperiode van HJ 
Zomerdijk m GS Management nr 2, 1995, ρ 5 en 6 
Van der Meulen, Ordehandhaving, actoren, instrumenten en waarborgen, a w, Deventer, Kluwer, 1993, 
ρ 56 
Zie Hennekens, aw, ρ 25/26 
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1 6 3 Bestuursdwang 
Het verdient aanbeveling hier ook aandacht te schenken aan het instrument 
bestuursdwang Hennekens heeft er op gewezen, dat het waken tegen, voorkomen 
en doen ophouden van overtredingen door politiefunctionarissen kan worden gezien 
als 'een vorm van pohtiedwang of bestuursdwang' Deze wordt zijns inziens niet door 
de burgemeester, maar door genoemde functionarissen uitgeoefend 
En even verder 'De burgemeester die de politie laat optreden tegen hen die door het 
begaan van strafbare feiten de orde verstoren oefent zelf geen dwang uit, maar 
beveelt de politieambtenaren met aanwending van hun bevoegdheden het openbare 
leven weer tot een ordelijk verloop te brengen' '0 7 
BIJ de parlementaire behandeling van de Invoeringswet Politiewet 1993 is ook over 
het middel bestuursdwang in relatie tot de algemene taakstelling van de politie 
gesproken '0 8 Op daartoe gestelde vragen reageerden de bewindslieden als volgt 
'De leden van de fractie van het CDA vroegen of de assistentieverlening bij de 
uitvoering van bestuursdwang onder de algemene taakstelling van artikel 2 van de 
nieuwe Politiewet valt In antwoord daarop delen WIJ и mede dat voor de politie een 
taak is weggelegd, indien bij de bestuursdwang maatregelen moeten worden 
getroffen die samenhangen met de handhaving van de openbare orde of indien 
tevens strafbare feiten moeten worden opgespoord Dit valt onder de generale 
taakstelling van artikel 2 Het uitvoeren van de feitelijke handelingen bij 
bestuursdwang - zoals het wegnemen zelf of het in de oude toestand herstellen -
wordt niet door de politieambtenaren gedaan Die werkzaamheden worden op 
kosten van de overtreders door anderen uitgevoerd Daar de rol die de politie bij de 
uitvoering van bestuursdwang dient te vervullen, is vervat in de generale taakstelling 
van de politie, is bij de totstandkoming van de nieuwe Gemeentewet gekozen voor 
het achterwege laten van de bepaling dat de assistentie van de politie kan worden 
ingeroepen Ook in de Provinciewet en de Waterschapswet zijn deze bepalingen 
achterwege gelaten',09 
Hieruit blijkt niets omtrent de vraag of het middel van bestuursdwang ook inherent is 
aan de zogenaamde noodbevelen Hierbij is het goed zich te realiseren, dat het 
Nederlands recht geen duidelijk antwoord geeft op de vraag wie gerechtigd is 
pohtiedwang toe te passen om strafbare feiten van het Wetboek van Strafrecht te 
voorkomen of te doen voorkomen "° Wel heeft Hennekens een en andermaal gesteld, 
dat de bevoegdheid tot opsporing van strafbare feiten die tot voorkoming en 
beëindiging mcludeert ' " 
Boek wijst er op, dat de jurisprudentie niet eenduidig is Zo oordeelde de Voorzitter 
van de afdeling Rechtspraak van de Raad van State, dat de bevoegdheid tot het 
uitoefenen van bestuursdwang een zelfstandige bevoegdheid is, die niet voortvloeit 
uit de opdracht tot handhaving van bepaalde regelingen 
Hennekens, Verslag symposium К UN,p 45/46 
' " Wet ran 912 1993, Staatsblad 725 
im
 Tweede Kamer 1992/1993, 23088, nr 5, ρ 10 
Hennekens, Verslag symposium К U Ν, ρ 46 
Zie zijn artikel Politiebevelen en burgervrtjheden in NJB, 1984, ρ 324 en NJV preadvies, deel I, tweede 
stuk, ρ 54 en volgende 
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De Hoge Raad (zie bijvoorbeeld het Kloosterling-arrest, HR 12 november 1963, NJ 
1964, 205) staat op het standpunt, dat een dergelijke opdracht de bevoegdheid tot 
daadwerkelijke handhaving impliceert."2 
Volledigheidshalve wordt hier ook nog gewezen op artikel 129, tweede lid, van de 
Gemeentewet volgens hetwelk de bevoegdheid tot toepassing van bestuursdwang 
door de burgemeester wordt uitgeoefend, wanneer die dwang dient tot handhaving 
van regels welke hij uitvoert. Interessant is de vraag of de burgemeesterlijke (nood) 
bevelen via bestuursdwang ten uitvoer kunnen worden gelegd. Hennekens acht twijfel 
mogelijk. Ik neig ertoe deze vraag bevestigend te beantwoorden, voor zover het om 
noodbevelen ex artikel 175 eerste lid, van de Gemeentewet gaat. 
De parlementaire geschiedenis geeft - dat moet worden gezegd - geen uitsluitsel. 
Anderzijds: noodbevelen behoren te worden opgevolgd. Strafsanctie ex artikel 184, 
eerste en tweede lid van het Wetboek van Strafrecht is in dergelijke gevallen geen 
passend middel. Ergo resteert het recht van bestuursdwang. Met Van Wijk zou ik dan 
willen zeggen: 'Het geschreven recht zal slechts rekening kunnen houden met 
voorzienbare abnormale omstandigheden. Indien de wet zwijgt, stelt het recht toch 
zijn eisen en behoeñ de aanwezige gezagsdrager die daaraan gehoor geeft niet 
bezorgd te zijn, dat bijzijn boekje te buiten gaat'.113 
De jurisprudentie wijst uit, dat de burgemeester in voorkomende gevallen door de 
rechter niet werd teruggefloten."4 
1.6.4. Grensoverschrijdende problemen 
In Nederlandse grensgemeenten doen zich problemen voor als het gaat over de 
bestrijding van de (georganiseerde) criminaliteit. Het is evident, dat de misdaad niet 
stopt bij bepaalde geografische grenzen, zodat een effectief politie-optreden ter 
bestrijding van die criminaliteit grensoverschrijdende vormen van samenwerking 
tussen politiediensten van Nederland en België en van Nederland en Duitsland 
noodzakelijk maakt."5 
Maar ook op het terrein van de handhaving van de openbare orde kunnen zich 
problemen voordoen, zoals onder meer is gebleken in de gemeente Maastricht. Op 14 
juli 1994 heeft de burgemeester van Maastricht een drie dagen geldend noodbevel en 
een verordening afgekondigd, waarin de politie de bevoegdheid werd gegeven een 
ieder, die niet in Maastricht woonde buiten de stad te zetten. 
Boek, Organisatie, functie en bevoegdheden van politie in Nederland, e. ir., p. 240. 
113
 H.D. van Wijk, in De Nederlandse Gemeente, 1953, p. 321-322. 
In hetgeval-Zierikzeegelastte de burgermeester de evacuatie van it bevolking op basis van artikel 219 
van de gemeentewet, dat toen nog niet de term 'ernstige rampen ' bevatte. Zie daarover de President van 
de Rechtbank Middelburg, 4 maart 1953, NJ 1953, p. 197 en ARB 1953, p. 459) en Hof 's-Gravenhage 
29 april 1953, NJ 1953, p. 392 en ARB 1953, p. 541. Zie ook de Hoge Raad, 15 februari 1952, NJ 
1953, p.52 met noot Ph.A.N.H., (burgemeestergemeente Maurik). 
Claus, Grensoverschrijdende beleidssamenwerking inzake openbare orde. Een structureel probleem? NJB 18 
november 1994, p. 1416/1421. Zie over de grensoverschrijdende samenwerking tussen politiediensten in 
België en Nederland, De reguliere politiediensten in België en Nederland, deel III, redactie Fijnaut, 
Gouda Quint В. V., Arnhem. Daaruit blijkt ondermeer de gecompliceerdheid van de politiële 
samenwerking, mede in relatie met het zogenaamde Schengen-Verdrag. Veel zal afhangen, zo wordt 
gezegd, van de evolutie van de grensoverschrijdende bestuurlijke samenwerkingsverbanden, p. 198/9. Zie 
over Europa ah organisatie van verdergaande internationale samenwerking op politieelgebied. Boek, 
Organisatie, functie en bevoegdheden van politie in Nederland, a.w., p. 241. In juni 1996 bereikten de 
lidstaten van de Europese Unie een accoord over een verdrag inzake de Europese politiedienst Europol. 
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Deze maatregelen waren - aldus de hieronder vermelde publicatie - gebaseerd op 
artikel 172 en 175 van de Gemeentewet. Daarop volgde een openbare ordebevel ex 
artikel 172, derde lid, van de Gemeentewet met een geldigheidsduur van drie 
maanden, op basis waarvan iedereen die niet in Maastricht woonde of werkte en 
tegen wie een redelijk vermoeden van druggebruik of -handel bestond eveneens 
buiten de stad kon worden gezet. 
F. Claus, deze maatregelen becommentarieerd, wijst er op dat er in het algemeen 
gebrek aan samenwerking tussen de betrokken burgemeesters in Zuid-Limburg 
bestaat, mede als gevolg van een geringe inhoudelijke inbreng op gemeentelijk niveau 
bij het openbare ordebeleid, zoals dat zou moeten worden geformuleerd in het 
regionale beleidsplan, bedoeld in artikel 28 van de Politiewet 1993. Het door de 
burgemeester van Maastricht, mede namens de overige betrokken collega's, met de 
minister van Binnenlandse Zaken gesloten bestuursconvenant is - als zijnde een wel 
erg licht instrument - in de ogen van Claus niet toereikend voor de oplossing van de 
grensoverschrijdende problematiek. De uit 1986 daterende 'Benelux-overeenkomst 
inzake grensoverschrijdende samenwerking tussen samenwerkingsverbanden of 
autoriteiten' biedt evenmin veel soelaas. Wel voorziet die overeenkomst in de 
oprichting van een grensoverschrijdend beleidsbureau, waaraan het opstellen van een 
openbare ordebeleid zou kunnen worden gedelegeerd. Claus wijst er terecht op, dat 
het van belang is bij (grensoverschrijdende) intergemeentelijke samenwerkingsvormen 
ook het juiste instrumentarium te gebruiken. Hij doelt daarbij op waarborgen, met 
name voor wat betreft de democratische controle. Bij het zoeken naar 
samenwerkingsvormen (ook met Duitsland) zou het zijns inziens beter zijn niet het 
onderscheid repressief-preventief, maar veeleer juistitieel-bestuurlijk te hanteren. 
Tenslotte 
Vermeldenswaard is, dat in tal van administratieve wetten bevoegdheden aan 
ambtenaren van politie zijn toegekend. Te denken valt onder andere aan het in beslag 
nemen van goederen of voorwerpen en tot het binnentreden van woningen en 
andere gebouwen. 
Ook zijn er de administratieve sancties, op grond van de Wet administratiefrechtelijke 
handhaving verkeersvoorschriften (wet van 3 juli 1989, Stb. 300), waarbij de 
zogenaamde administratiefrechtelijke afdoening van strafbare feiten door het justitieel 
apparaat, waarbij de politie als uitvoerende instantie wordt opgevoerd. In dit verband 
verwijs ik naar paragraaf 4 van dit hoofdstuk (Handhaving). 
We hebben eerder gezien, dat de politiefunctie belangrijk is. Dat geldt in niet mindere 
mate voor de organisatie. In dit verband spreekt me aan wat Cachet en De Blaey ter 
aangehaalde plaats daarover hebben gezegd: 
'Politie neemt immers een bijzondere plaats in binnen het overheidsapparaat. De 
politie is de organisatie die - binnenslands - de zwaardmacht van de overheid het 
meest direct belichaamt; zij kan en mag immers, desnoods, geweld gebruiken en de 
bewegingsvrijheid van burgers aan banden leggen. In een rechtsstaat zijn dat zeer 
ingrijpende maatregelen. Het ligt dan ook voor de hand dat door velen - bestuurders 
en politici voorop - met argusogen wordt gekeken naar de macht over de politie, de 
verdeling van die macht en de wijze, waarop die macht wordt uitgeoefend'."6 
Reorganisatie van de politie; een tussenbalans, a.w., рад. 4. 
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In feite is hierbij de vraag naar de organisatie van de zwaardmacht aan de orde 
Onder I 2 werd gesteld, dat voor het strafrechtelijk optreden, met inschakeling van de 
rechter, in ieder geval een overheidsorganisatie is vereist Maar er is meer 
1 Aan dat strafrechtelijk optreden is inherent de opsporing van strafbare feiten, deze 
(aparte) functie kan worden gerelateerd aan de materiele zwaardmacht " 7 
2 Bij het ordelijk verloop van het gemeenschapsleven - handhaving van de openbare 
orde en het 'alledaags toezicht' (de wakende, de bewakende, de oplettende en de 
optredende overheidsdienaar) - is de zorg voor de naleving van rechtsregels (al dan 
niet via sancties) aan de orde " 8 
3 Hier is de typische bestuursfunctie van de overheid in het geding, welke ook kan 
worden teruggevoerd op de materiele zwaardmacht " 9 
4 Met verwijzing naar artikel 12 van de Déclaration des droits de l'homme et du 
citoyen van 1789 en artikel 4, eerste lid, van de Grondwet (oud) kan worden 
gezegd, dat de burger recht heeft op bescherming van persoon en goed en tegen 
mogelijke aantasting van zijn vrijheid en tegen bedreigingen daartegen door 
derden Ook deze functie (bescherming en dienstbaarheid) kan mede als aspect 
van de materiele zwaardmacht aan de overheid worden toegerekend 
De vraag is relevant of het mogelijk is deze drie (politie-)functies alle onder één 
'organisatorisch dak' te brengen Op het eerste gezicht biedt dat voordelen Gewezen 
kan worden op financieel-economische aspecten, efficiency, effectiviteit, minder 
'overhead' en - wat erg belangrijk is - de herkenbaarheid voor de burger Een 
moeilijkheid is evenwel, dat het - in totaliteit - om een zware functie gaat Er ontstaat 
- bij het creëren van één organisatie als 'paraplu' voor alle functies - een zeker 
spanningsveld, omdat bij de uitoefening van de onder 1 genoemde functie - behalve 
de politie - ook het Openbaar Ministerie betrokken is BIJ de onder 2 en 3 bedoelde 
functies ligt het primaat bij het binnenlands bestuur En daarmee zijn we aangeland 
bij een andere belangrijke vraag de plaats van de politie-organisatie binnen de 
overheidsorganisatie Die vraag komt in het volgende hoofdstuk aan de orde 
Boek stelt de vraag of er tot 1957 - hoewel politie en justitie samenwerkten aan 
bescherming en handhaving van de rechtsorde - sprake was van wat hij noemt ' vrij 
of gebonden politiebedrijf' Ik deel zijn conclusie, dat er geen (grond)wettelijk 
voorschrift was dat politieoptreden tot handhaving van wettelijke bepalingen 
beperkte Evenzeer ontbraken een formeel wettelijke grondslag voor de 
administratieve handhaving en een structurele controle van een rechterlijke instantie 
'
20
 Ergo was de politiebevoegdheid onder het bestel van 1851 (tot het inwerking 
treden van de Politiewet 1957) in belangrijke mate vrij Verder moet op grond van de 
jurisprudentie rondom artikel 28 van die wet (nu artikel 2 van de Politiewet 1993) -
zoals eerder opgemerkt - worden aangenomen, dat de politie bij de handhaving van 
de rechtsorde juridisch een eigen bevoegdheid bezit 
Hennekens heeft er op gewezen, dat strafrechtelijke handhaving per saldo nut anders is dan oplegging van 
straf bij rechterlijke uitspraak, zie Handhaving openbare orde, aw ,p 29 
Hennekens, Verslag symposium К U N, aw,p 40 
Van der Burg is van oordeel dat bij het begrip openbare orde vooral moet worden gedacht aan 'de 
algemene veiligheid van personen en goed, aan de ordelijke gang van zaken op de openbare straat en m de 
voor het publiek toegankelijke plaatsen' Preventieve justitie en plaatselijke politie, aw, p 68 
Boek, Organisatie, functie en bevoegdheden van politie in Nederland, aw, ρ 139 
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De suggestie van Boek om die reden een zekere verantwoordingsplicht van de politie 
tegenover volksvertegenwoordigende organen te creëren kan ik niet volgen. Er is 
mijns inziens meer aanleiding de bevoegdheden juridisch scherper te markeren, 
waardoor het bevoegd gezag zijn verantwoordingsplicht jegens het betrokken 
gekozen orgaan kan effectueren. In dit verband verwijs ik ook naar de conclusie en 
aanbevelingen van de Commissie-Van Traa. 
1.7. Conclusies 
Gelet op de verwevenheid van de onderscheiden aspecten in de politiefunctie in de 
door mij beschreven zin is er aanleiding te concluderen, dat die functie een deel van 
de bestuursfunctie is, een integrerend onderdeel van de bestuursopdracht van de 
overheid. Voorts kan het volgende worden geconcludeerd. In het kader van de 
handhaving van de rechtsorde heeft de overheid ten behoeve van de exclusieve 
werking van de interne zwaardmacht een gezagsapparaat - in de vorm van een 
politiemacht - nodig. Dit apparaat verricht een samengestelde taak, welke als volgt 
kan worden gesplitst: 
1. de opsporing van strafbare feiten; 
2. het bestuur met de sterke arm; 
3. het ordelijk verloop van het gemeenschapsleven (handhaving en toezicht); 
4. de bescherming van persoon en goed (met inbegrip van de daarmee 
corresponderende preventie en hulpverlening). 
Daarnaast bestaat de behoefte aan een gezagsapparaat, dat belast is met de 
vervolging van strafbare feiten, zijnde een typisch justitiële taak. Voor beide taken is 
een adequate organisatie vereist, waarvoor specifieke eisen gelden, naar in de 
volgende hoofdstukken nog zal blijken. De eis van wetmatigheid van bestuur leidt 
voorts tot de stelling, dat elk bestuursorgaan, dus ook het orgaan dat de politie 
dirigeert, daarbij gebonden is aan de regels van het recht. 
Een ander uitgangspunt is, dat voor dë uitoefening van de daarbij behorende 
bevoegdheden verantwoording moet worden afgelegd. Vooral dit laatste is van groot 
belang. Het gaat immers om de vervulling van taken en de uitoefening van 
bevoegdheden, die nauw verbonden zijn met het openbaar bestuur. Anno 1996 lijkt 
het vorenstaande volstrekt plausibel, maar het heeft toch tot 1969 geduurd voordat 
de gemeentewet (artikel 129) in die zin werd gewijzigd, dat ook het burgemeesterlijk 
bestuur (dat mede de politie regardeert) onder de verantwoordingsplicht tegenover 
de gemeenteraad kwam te vallen. Belinfante heeft (ten dele op basis van de Grondwet 
en overigens krachtens gewoonterecht) de volgende grondregels van een 
staatsorganisatie geformuleerd, daarbij uitgaande - zoals in ons land het geval is - van 
een democratisch bestuur: 
a) geen bevoegdheid zonder grondslag in wet of Grondwet; 
b) niemand kan een bevoegdheid uitoefenen zonder verantwoording schuldig te zijn 
of zonder dat op die uitoefening controle bestaat; 
c) niemand is verantwoording verschuldigd dan over de uitoefening van hem 
toekomende bevoegdheden;'2' 
d) daaraan zou ik nog willen toevoegen de vraag hoe de controle op de organisatie 
moet worden geregeld. 
Belinfante, a.w., p. 8-12. 
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Hoofdstuk 2 
2.1 De plaats van de politie binnen de 
overheidsorganisatie 
2.1.1. Inleiding 
In het vorige hoofdstuk is gesproken over de overheidsorganisatie waarin het politie-
apparaat, gelet op de taak en functie van de politie, moet worden ondergebracht. 
Daarbij is nog niet aan de orde geweest de vraag naar de plaats van de politie binnen 
die (totale) overheidsorganisatie. 
De hierboven gestelde vraag is van importantie. Het gaat hier om de kardinale 
kwestie, de kern van wat in de wandeling is gaan heten het politievraagstuk. Ten 
principale is aan de orde de keuze, die gemaakt kan worden uit een scala van 
'voorhanden zijnde' bestuursorganen. Gelet op de (parlementaire) geschiedenis is die 
keuzevraag nimmer beantwoord op basis van geobjectiveerde normen. Evenmin is zij 
getoetst aan eisen van doelmatigheid, effectiviteit of democratische legitimatie. 
Er was steeds een aantal wisselende argumenten in het geding, dat een sterk 
opportunistisch karakter droeg. In feite camoufleerden die de vraag naar de feitelijke 
macht over het politieapparaat. De hoofdrolspelers in deze historie zijn - zo blijkt uit 
de parlementaire geschiedenis - de ministers van Justitie en van Binnenlandse Zaken 
geweest. Wie mocht menen, dat de twistappel ná de reorganisatie van de politie op 
basis van de nieuwe Politiewet verdwenen is, vergist zich.'^ 
Er zijn in de Nederlandse staatsrechtelijke verhoudingen verschillende mogelijkheden 
om een keuze, als hierboven bedoeld, te maken. Ze variëren van de éne minister (van 
politie) in het verlengde waarvan het Openbaar Ministerie past tot de op het lokale 
niveau opererende burgemeester. Tot de hierboven genoemde verhoudingen behoort 
ook 'de dubbele ministeriële verantwoordelijkheid' voor de politie (Justitie en 
Binnenlandse Zaken). 
Een vraag, die in dit verband ook wel mag worden gesteld is deze: wordt de politie 
nog wel bestuurd of bestuurt ze zichzelf?'25 Verder is er het aspect van de 
decentralisatie, dat de aandacht trekt. In een (gedecentraliseerde) eenheidsstaat is de 
organisatie van de politie in principe een rijksaangelegenheid. 
De politie-organisatie is derhalve niet autonoom. Dat sluit overigens niet uit, dat die 
organisatie kan worden beïnvloed door zaken, die verband houden met het systeem 
van de decentralisatie. 
Verder is de vraag relevant in hoeverre ontwikkelingen op het terrein van de 
bestuurlijke organisatie in het algemeen een relatie hebben met de politie-organisatie. 
Zie in dit verband ook het artikel van Hennekens, 'Een nieuwe politieorganisatie wederom in zicht1, De 
Gemeentestem, 9 maart 1990, nr. 6895, met name f. 100/101. Verder kan nog worden gewezen op de 
opvatting van Tulders in Reorganisatie van de politie: een tussenbalans, p. 75/77. 
In een redactioneel commentaar in NRC Handelsblad van 27 december 1993 onderde titel 'Macchiavelli 
in Mokum' wordt ondermeer gesteld: 'Het kabinet heeft zich ingespannen voor een nieuw politiebestel, 
waarin de regionale korpsen de plaats krijgen van verzelfstandigde bestuurlijke organisaties. Maar dat 
moeten geen 'koninkrijkjes' worden, waarvoor vlak voor het reces terecht werd gewaarschuwd in de Tweede 
Kamer'. In datzelfde dagblad is op 6 januari 1994 een samenvatting opgenomen van de rede van de 
toenmalige minister Dales van Binnenlandse Zaken onder de titel 'Korpschefs kunnen zelf voor meer 
agenten zorgen'. In dit artikel wordt kritisch gereageerd op uitlatingen van sommige korpschefs, door de 
minister als 'jammerklachten'getypeerd. 
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Dát er een verband bestaat bewijst de parlementaire geschiedenis - naar nog nader 
zal blijken - af en toe Of er een causaal verband bestaat is een andere vraag Wat de 
consequenties van de relatie met zowel de decentralisatie als de bestuurlijke 
organisatie zouden kunnen zijn zal nog nader aan de orde komen 
2.2 Actoren in het spanningsveld 
Wanneer we het bestuurlijk terrein - uiteraard in relatie tot de politiefunctie - overzien, 
dan ontstaat het volgende beeld van functionarissen die bij het bestuur over de politie 
betrokken kunnen zijn 
I Op centraal niveau 
a Een minister (van Politie) 
In 1950 wijdde de Commissie-Langemeijer (die zich heeft beziggehouden met de 
advisering over een nieuwe Politiewet) aandacht aan de figuur van een minister van 
politie, maar de meerderheid van de commissie verwierp de gedachte '24 Suyver merkt 
daarover op 'Merkwaardig genoeg bezigt de meerderheid niet het argument dat een 
minister van politie in het Nederlands staatsbestel hoogstwaarschijnlijk op 
psychologische bezwaren zou stuiten',2S Ik zou daaraan willen toevoegen, dat die 
bezwaren zeker golden na de tijdens de Duitse bezetting opgedane ervaringen met de 
centralistisch gestructureerde staatspohtie 
b Een kernminister voor openbare veiligheid 
Een opmerkelijke variant is nog niet zo lang geleden gepubliceerd in het kader van de 
reorganisatie van de rijksdienst Daarbij wordt gepleit voor de benoeming van een 
zogenaamde kernminister voor wat genoemd wordt 'het interne veiligheidsbeleid' De 
politieke 'sturing' van het Openbaar Ministerie, de politie, de brandweer en de crisis-
organisaties, alsmede de BVD wordt in één hand gebracht126 
с Meerhoofdige leiding 
Een al vele decennia in ons land beproefd model is dat van de meerhoofdige leiding, 
in casu van de ministers van Justitie en van Binnenlandse Zaken n7 Dit model is 
geformaliseerd in de Politiewet 1957 De meerderheid van de Commissie-Langemeijer 
sprak in dit verband over 'een uitgebreid systeem van gezamenlijke bevoegdheden' De 
gezamenlijke zeggenschap van bestuur en Justitie vloeit voort - aldus die meerderheid 
- uit de onscheidbaarheid van preventieve en repressieve politietaak 
Daarmee is dan tevens de onwenselijkheid uitgesproken van verdeling van die beide 
functies over verschillende politie-apparaten m 
Vermeld bij Suyver, m zijn dissertatie, aw ,p 59 
Vermeld btj Suyver, aw, voetnoot 35, ρ 103 
Zie het artikel van De Graaf en Hoekema, Stem het beleid af op kernthema veiligheid, m NRC 
Handelsblad van 11 januari 1994, De eommtssie-Van Traa, sprekend over ' tegenstrevende 
belangen van de minister van Justitie en van Binnenlandse Zaken', meent dat' de vraag onder ogen 
moet wordengezien of integratie van verschillende verantwoordelijkheden en bevoegdheden tn een hand 
niet wenselijk ts' (Inzake Opsporing, a w, p 450/451) 
Het wapen van de Koninklijke marechaussee (waarvoor de minister van Defensie verantwoordelijkheid 
draagt) laat ik - hoewel het ook m de nieuwe Politiewet enkele specifieke politietaken vervult buiten 
beschouwing 
Zie Suyver, m zijn dissertatie, aw, ρ 58 
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Suyver vermeldt ¡η het kader van de voorgeschiedenis van de Politiewet 1957 nog de 
variant van twee staatssecretarissen onder de beide genoemde ministers. Hij voegt 
daaraan toe de mogelijkheid die twee staatssecretarissen via een personele unie als 
'bindmiddel' (ten behoeve van de coördinatie tussen de beide ministers en hun 
ambtelijke apparaten) in één persoon te verenigen."9 
Een derde variant vinden we in de gedachte van de toenmalige minister van Justitie 
(later van Binnenlandse Zaken) J.H. van Maarseveen om het politie-apparaat te splitsen 
in een rechterlijke en een openbare orde politie. Deze gedachte is - als zijnde irreëel -
algemeen van de hand gewezen.'50 Dit stelsel gaat dan uit van twee soorten politie, 
justitiële en wat men zou kunnen noemen reguliere politie. In Duitsland spreekt men 
van Kriminalpolizei en Ordnungspolizei. België kent als algemene politiediensten de 
rijkswacht, de gemeentepolitie en de gerechtelijke politie. 
II Op decentraal en gedeconcentreerd niveau 
a. De commissaris van de Koning 
Hierbij kan onder meer worden gewezen op wetsontwerp 16812, zitting 1980-1981, 
tot invoering van provinciaal gestructureerde politie. Dit wetsontwerp is naderhand -
mede vanwege de financiële consequenties - ingetrokken. Eerder had de minderheid 
van de Commissie-Langemeijer gepleit voor gewestelijke politie (organisatie en beheer 
in handen van de commissaris van de Koning) de gewestelijke politiekorpsen 
(compromis tussen rijks- en gemeentepolitie) zouden worden gevestigd in gemeenten 
zonder eigen politie. 
Bij de verdere voorbereiding van wat later de Politiewet 1957 is geworden werd de 
gedachte van gewestelijke politie terzijde geschoven als zijnde 'feitelijk synoniem aan 
een gedecentraliseerde rijkspolitie'.'3' 
b. De Procureur-Generaal 
De Procureurs-Generaal bij het gerechtshof (van 1851 tot 1994 tevens fungerend 
directeur van politie) bezaten (tot de inwerkingtreding van de Politiewet 1957) reële 
zeggenschap over de politie.'32 
Daarnaast hebben de Procureurs-Generaal een belangrijke taak op het terrein van de 
opsporing. Ik verwijs voor een korte beschrijving van het Openbaar Ministerie naar 
hoofdstuk 3 van dit boek. 
In één adem met de Procureurs-Generaal kunnen worden genoemd de 
hoofdofficieren van Justitie, die in het kader van de Politiewet 1993 de facto 
medebeheerder over de politie zijn geworden. Bovendien hebben de officieren van 
Justitie gezag over de politie, in zoverre het gaat om de strafrechtelijke handhaving 
van de rechtsorde (artikel 13 van de Politiewet 1993). 
Overigens verwijs ik ook hier naar hoofdstuk 3. 
Zie Suyver, a.m., p. 59. Opmerking: bet is opmerkelijk, dat in het advies van At commissie (en Suyver neemt 
dat over) gesproken wordt over 'staatssecretariaten '. Het Nederlandse staatsrecht kent uitsluitend de 
figuur van staatssecretaris, die verbonden is aan un departement van algemeen bestuur. 
Vermeld bij Suyver, a.w., p. 65. 
Idem, a.w., p. 56. 
Idem, a.w.,p. 16. 
Politie in de Staat 56 
c. Gewestelijke organen 
1. In de eerste plaats wordt gewezen op de uit 1972 daterende Nota met 
vraagpunten, verband houdend met de aan de regeringscommissaris mr J.M. Polak 
gegeven opdracht tot voorbereiding van een nieuwe Politiewet. Vraag 3 van die Nota 
luidde als volgt: 'Is het gewenst het bestaande dualisme (gemeentepolitie naast 
rijkspolitie) te vervangen door een stelsel van gewestelijk gedecentraliseerde politie?' 
Voorlopig antwoord: 'Gelet op de groeiende betekenis van de gewestvorming moet 
deze vraag bevestigend worden beantwoord'. Ook deze optie is met de toen 
heersende meningen over de gewestvorming verdwenen. 
Al eerder is er sprake van de invoering van provinciale (gewestelijke) politie. Bij 
Koninklijk Besluit van 26 oktober 1931, Stb. 21 ingestelde Commissie-Welter bracht in 
1933 een Rapport inzake de verlaging van rijksuitgaven uit. Dit rapport constateerde 
onder andere tal van gebreken bij het functioneren van de politie op het platteland. 
Een provinciaal gestructureerde politie onder gezag van de commissaris van de 
Koning zou hierin verbetering moeten brengen. Aan het rapport is verder geen enkel 
gevolg gegeven.'53 
2. Gewezen wordt op de Kaderwet bestuur in verandering en de bijzondere positie 
van Amsterdam, Rotterdam en Den Haag, die de status van stadsprovincie op basis 
daarvan zouden krijgen.'34 Voor Rotterdam was een Lex Specialis ontworpen. Volgens 
dat ontwerp treedt de commissaris van de Koning op als korpsbeheerder en legt uit 
dien hoofde verantwoording af aan Provinciale Staten over het door hem gevoerde 
beheer. Het regionale college krijgt een adviesfunctie jegens de commissaris van de 
Koning en Provinciale Staten.'55 
d. De burgemeester 
Met verwijzing naar de Politiewet 1957 kan worden gezegd, dat de burgemeester uit 
historisch oogpunt 'goede papieren' heeft om aanspraak te kunnen maken op 'het 
bestuur'. Maar er zijn ook staatsrechtelijke en andere argumenten, die nog nader aan 
de orde komen. Het is goed er op te wijzen, dat een combinatie van de 
mogelijkheden, genoemd onder I en II, zowel via het systeem van deconcentratie als 
van decentralisatie, mogelijk is. Verder is van belang, dat in beide systemen past, dat 
vanuit de rijksoverheid inbreuk kan worden gemaakt op de bevoegdheden van 
decentrale organen, wanneer bovenlokale belangen in het geding zijn. 
Ook wordt hierbij aangetekend, dat voor zover er sprake is van beheer op centraal 
niveau, daarmee ook bedoeld kan zijn 'beheer op afstand' (zie bijvoorbeeld Hoofdstuk 
VIII van de Politiewet 1993). 
L. van Outrive heeft mijns inziens overtuigend aangetoond, dat een veelhoofdigheid 
'bijna onvermijdelijk' is, wanneer we letten op de omstandigheid, dat veel 
politiewerkzaamheden, 'van welke aard ook, systematisch door elkaar lopen'. 
Zie Elzinga e a., Het Nederlandse Politierecht, p. 20. 
134
 Wet van 21-4-1994, Staatsblad 396 (in werking getreden 1-7-1994). 
Zit over de Stadsprovincie Rotterdam, Elzinga e.a., a.m., p. 265/267. Intussen is het betrokken 
Wetsontwerp ingetrokken. 
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Het plaatsen van de politie onder wat hij noemt 'gerechtelijke' of 'administratieve' 
bevoegdheid zou leiden tot grote eenzijdigheid.'36 
Terecht heeft Boek er op gewezen, dat de nieuwe politie-organisatie voor het eerst in 
de geschiedenis niet aansluit bij een bestuurslaag van het binnenlands bestuur.'37 
Naar mijn mening horen de regionale korpsen op basis van de nieuwe Politiewet 
bestuurlijk gezien niet thuis in het hierboven vermelde overzicht. Zij zijn niet te 
beschouwen als een openbare bestuurslaag. Ik sluit mij aan bij de typering, die Cachet 
daarvan heeft gegeven als hij zegt: 'De regionale politie is een relatief autonoom 
apparaat, op enige afstand van gemeenten en gemeentebesturen. De rechtspersoon 
politieregio heeft haar eigen (indirect democratisch) bestuur1. En even daarvóór: 'De 
regionale politie is geen gemeentelijk korps en het is evenmin een sterk 
gedeconcentreerd rijkspolitie apparaat'.'38 
De positie van de burgemeester 
Het is van belang, dat de burgemeester als gemeentelijk bestuursorgaan, onder meer 
belast met de handhaving van de openbare orde, vanuit een onafhankelijke positie 
kan opereren. Ik doel allereerst op zijn 'herkomst', zijnde een benoeming bij Koninklijk 
Besluit, zoals artikel 131 van de Grondwet en artikel 61, eerste lid, van de 
Gemeentewet voorschrijven. 
Een te grote afhankelijkheid van de (lokale) politiek kan hem verhinderen nationale 
aspecten bij de ordehandhaving mee te wegen. In zo'n situatie zal hij ook geen 
tegenwicht kunnen bieden aan de groeiende verzelfstandiging van de politie. 
С Fasseur heeft, in navolging van vele anderen, gewezen op het gebrek van 
democratische inbedding van en controle op de nieuwe politie-organisatie, wat hij als 
'het grootste bezwaar tegen de nieuwe wet' ziet. Dat zou verdwijnen, wanneer de 
burgemeester (korpsbeheerder) rechtstreeks gekozen zou worden. 'Hier wreekt zich 
de curieuze situatie, dat Nederland tot die weinige landen in Europa behoort waar de 
burger niet voldoende mondig wordt geacht zijn eigen burgemeester te kiezen. Het 
nieuwe politiebestel is dan ook een argument temeer voor de introductie van de 
rechtstreeks gekozen burgemeester, waarvan het toch eens zal moeten komen, willen 
wij niet het (vroegere) Albanië van Europa worden'.'39 
Dit nu acht ik een merkwaardige redenering. Omdat er onvoldoende democratische 
inbedding en controle-mogelijkheden zijn (ons staatkundig bestel kent die overigens 
in voldoende mate) moet de burgemeester voortaan gekozen worden. Vroeger werd 
Nederland met Portugal vergeleken, maar nu met het vroegere Albanië, waar men 
blijkbaar ook een benoemde burgemeester kende. 
In zijn preadvies 'Gezag over ie politie in België, voor de Vereniging voor de vergelijkende studie van het 
recht van België en Nederland', W.E.J. Tjeenk Willink, Zwolle, 1944, p. 44. Van Outrive (sprekend 
vanuit de Belgische situatie, maar mijns inziens in zo algemene zin, dat dit ook voor ons land kan gelden) 
verdedigt verder de stelling, '...dat het niet opgaat op bepaalde instanties wel functionele bevoegdheid te 
geven over bepaalde soort politie, of informatietaak (openbare veiligheid, openbare ordehandhaving) en 
dan eigenlijk geen rechtstreekse bevoegdheid toe te kennen over politiemachten die zulke functie 
waarnemen'. 
Boek, Organisatie, functie en bevoegdheden van politie in Nederland, a.w., p. 113. 
Citaat uit de inleiding van Cachet, 'Regionale politie: een gemiste kans voor het binnenlands bestuur?', 
gehouden op 2 april 1993 voor het Gelders-Overijssels burgemeesterssymposium. 
Zie NJB, 25 maart 1994, Het nieuwe politiebestel, Enkele kanttekeningen bij de Politiewet 1993, p. 395. 
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Het is me te goedkoop om de vraag gekozen of benoemd op deze 'smalle basis' af te 
doen Het gaat immers om de rol van de burgemeester in het geheel van de 
bestuurlijke organisatie in een gedecentraliseerde eenheidsstaat 
Ik heb meer affiniteit met het standpunt van mr J A M Hendrikx, commissaris van de 
Koning in Overijssel, die in het stelsel van de benoemde burgemeester het 
kwaliteitsaspect als volgt belicht 
'Ik ben van mening dat het huidige systeem van de benoemde burgemeester, inclusief 
de kwahteitsbewakende rol daarin voor de commissaris van de Koning, een goede mix 
bevat van behartiging van specifieke gemeentelijke belangen en het veilig stellen van 
op nationaal niveau bepaalde belangen Ik merk daarbij op dat het feit dat Nederland 
in de Europese Unie het enige land is waar de burgemeester niet wordt gekozen, 
bepaald geen diskwalificatie hoeft te betekenen van de benoemde burgemeester als 
zodanig Integendeel, mij is uit buitenlandse contacten regelmatig gebleken dat men 
daar veelal met enige afgunst naar ons systeem kijkt Zo blijkt immers, dat een 
gekozen burgemeester maar al te dikwijls een versterking uitlokt van de ambtelijke 
grip op het bestuur (vergelijk de positie van de Stadtdirektor in Duitse gemeenten) 
Of dit uiteindelijk het democratisch gehalte van het lokale bestuur ten goede komt 
waag ik te betwijfelen Aangezien dit het argument vormt voor de minister om thans 
een wijziging voor te stellen van de benoemingsprocedure vraag ik mij af of hij zijn 
eigen doel daarmee met voorbij schiet Het bezwaar dat de procedure rond 
burgemeestersbenoemingen niet met de tijd zou zijn meegegaan, kan opgevangen 
worden door deze procedureregels aan te passen, zonder daarbij de rol van de 
vertrouwenscommissie, die als kenner van de specifieke gemeentelijke belangen een 
keus maakt uit de kandidaten, of de commissaris van de Koning, als 
kwaliteitsbewaker, aan te tasten' '40 
In dit verband zou ik willen pleiten voor een wettelijke regeling van de eisen, waaraan 
een burgemeester moet voldoen, zoals dit ook bij de leden van de rechterlijke macht 
het geval is, bijvoorbeeld door aanvulling van de Gemeentewet in die zin, dat bij 
AMvB wordt bepaald aan welke (min of meer geobjectiveerde) eisen kandidaat-
burgemeesters moeten voldoen Op deze manier ontstaat een toetsingskader voor de 
te hanteren kwaliteitseisen Suyver voorziet eveneens problemen bij de uitoefening 
van wat hij noemt de bestuurspolitie bij het systeem van de gekozen burgemeester, 
onder meer vanwege het gevaar van 'grote politieke wisselvalligheid' "" 
Ik zeg niet, dat een gekozen burgemeester de politietaak niet kan vervullen Elders 
gebeurt dat ook, maar in casu gaat het om de Nederlandse situatie, waarin 
staatsrechtelijk gegroeide verhoudingen van betekenis zijn Daarin heeft de benoemde 
burgemeester zich als handhaver van de openbare orde (in een gedecentraliseerde 
eenheidsstaat) ontwikkeld tot een 'natuurlijke tegenspeler' van het Openbaar 
Ministerie, ook in het driehoeksoverleg, dat later aan de orde komt 
Juist in dat krachtenveld zal een burgemeester voldoende overwicht moeten hebben 
tegenover de hoofdofficier van Justitie en de 'machtige' politiechef, die beiden 
worden benoemd 
Verslag 1992-1994 van de commissaris van de Koning m de provincie Overijssel mr JA M Hendrikx, 
Zwolle, juli 1994, p 21, 22 en 23 
Suyver, m zijn dissertatie, aw,p 190 
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Maar nog afgezien van dit 'evenwichtsargument': de benoemde burgemeester 
behoort mijns inziens te functioneren als een integrerend element in de staat met een 
goed inzicht in wat zich buiten de grenzen van de gemeente afspeelt. Ook om die 
reden is een garantie voor kwaliteitseisen niet overbodig. 
De toenmalige minister van Binnenlandse Zaken, drs E. Van Thijn zond bij brief van 12 
april 1994 aan de burgemeesters een Notitie met bijlagen inzake een mogelijke 
herziening van de procedure voor de benoeming van burgemeesters. Daarin wordt 
onder meer gesteld: 'Kern van de verantwoordelijkheid van de Kroon en de minister 
van Binnenlandse Zaken is te waarborgen dat gemeenten over kwalitatief goede 
burgemeesters kunnen beschikken'. De minister bepleitte een recht van aanbeveling 
(al dan niet openbaar) voor de raad. Openbaarheid ontmoette bij de bewindsman 
geen bezwaar: 'Hef kan zeer vererend zijn op een aanbeveling als nummer 2 of 3 te 
worden geplaatst'. Ik vrees, dat de minister hier al te positief heeft gereageerd. 
Herhaling van het passeren van kandidaten op een aanbeveling zal in veel gevallen 
voor betrokkenen 'contra-productief' werken. Gemeenteraden zitten doorgaans niet 
verlegen om kandidaten die elders niet benoemd zijn. Boek wijst er op, dat de 
burgemeester als eerstverantwoordelijke gezagsdrager voor de handhaving van de 
openbare orde niet op grond van politieke overwegingen door het 
volksvertegenwoordigend orgaan van zijn functie kan worden ontheven. 
Als oplossing suggereert hij: 
1. de korpschef onder de politieke verantwoordingsplicht tegenover de 
gemeenteraad te brengen; 
2. de bevoegdheden inzake openbare orde en het beheer over de politie aan een 
wethouder (van politie) over te dragen; 
3. de burgemeester bij besluit van de gemeenteraad te benoemen. 
De mogelijkheid als genoemd onder 1 acht Boek 'een staatsrechtelijk bijzondere 
constructie'. Gebruikelijk is immers dat de politieke ambtsdrager verantwoordelijkheid 
draagt voor de ambtenaren. De tweede en derde optie acht hij beter, omdat '... een 
politieke gezagsdrager in het uiterste geval door de gemeenteraad kan worden 
ontslagen'.'42 Hierbij past het volgende commentaar. De onder 1 genoemde 
Oplossing' lijkt mij als incidentele voorziening volstrekt ongeschikt. Zolang de omvang 
van de algemene politieke verantwoordelijkheid op alle niveaus niet wordt beperkt 
voor wat betreft het optreden van ambtenaren is er geen aanleiding voor politiechefs 
een uitzondering te creëren. 
Wat 2 en 3 betreft: artikel 180 van de Gemeentewet bepaalt, dat de burgemeester 
aan de raad verantwoording verschuldigd is voor het door hem gevoerde bestuur. 
Elzinga zegt hierover: 'Het is derhalve de gemeenteraad die uiteindelijk zorgt voor een 
democratische legitimatie van de gezagsuitoefening door de burgemeester in het 
kader van de handhaving van de openbare orde'.'43 
Ik geef toe, dat de door de Kroon benoemde burgemeester niet door de 
gemeenteraad kan worden ontslagen. 
Boek, Organisatie, functie en bevoegdheden van politie in Nederland, a.w., p. 215/216. 
Idem, ρ. 155. 
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Maar anderzijds is het toch ook zo, dat een burgemeester, wiens beleid ter zake van 
de openbare orde (of anderszins) al dan niet bij herhaling door een motie van 
afkeuring door de raad wordt getroffen, ontslag door de Kroon tegemoet kan zien ш 
Dat de burgemeester gekwalificeerd is, juist voor de handhaving van de openbare 
orde, heeft ook te maken met de omstandigheid, dat daarbij niet zelden bovenlokale 
belangen een rol spelen Verder is zijn rol bij bestrijding van calamiteiten (brand en 
rampen) zo centraal, dat ook de continuïteit in de vervulling van het ambt verzekerd 
dient te zijn Los daarvan de artikelen 170 en 173 van de Gemeentewet markeren de 
positie van de burgemeester als die van meer dan primus inter pares MS 
2.3. Decentrale aspecten 
2 3 1 Inleiding 
Mede in aansluiting op wat eerder over de opbouw van de staat is gezegd, is het 
noodzakelijk nader in te gaan op de begrippen decentralisatie en gedecentraliseerde 
eenheidsstaat Die staatsvorm is niet zo maar ineens op papier tot stand genomen hij 
heeft zich in de rijke historie der Nederlanden geleidelijk ontwikkeld 
Van een statenbond (de facto eigenlijk meer een stedenbond) op basis van de Unie 
van Utrecht van 1579 tot een eenheidsstaat op grond van de Staatsregeling van 1798, 
de Grondwet van 1814 en de nog altijd belangrijke herziening daarvan in 1848, is een 
lange weg Was het niet de opvatting van Hugo de Groot, die leerde de soevereiniteit 
bestaat uit de steden, doch zijn niet zelf soeverein' 
De consequenties van dit feit - aldus Rijpperda Wierdsma - zijn van groot belang, 
echter niet in de voornaamste plaats op juridisch gebied (ofschoon ZIJ zich ook hier, 
vooral waar het de rechtspraak betreft, openbaren), doch allereerst op het terrein der 
politiek 'Een dergelijke staatsbouw - het behoeft wel geen betoog - bevordert het 
streven naar zelfstandigheid en geeft velen zelfs aanleiding om, hoe ten onrechte ook, 
in de steden soevereine lichamen te zien' ш 
In de Grondwet lag het accent aanvankelijk op de centralisatie (het samensmelten van 
de voorheen zeer zelfstandige gewesten), terwijl vanaf 1848 meer aandacht werd 
geschonken aan het aspect van de decentralisatie Op die eerste ontwikkeling heeft 
vooral Koning Willem I veel invloed uitgeoefend M 7 Daarbij hoeft niet zozeer gedacht 
te worden aan de zogenaamde besluitenregering, maar ook aan een 
mentaliteitsverandering, die de geesten rijp moesten maken om gestalte te geven aan 
ondermeer het buitenlands beleid en zaken van economische betekenis 
Wat dit laatste betreft kan worden gereleveerd de welvaartsontwikkeling in de sfeer 
van wat we tegenwoordig plegen te noemen de infrastructuur 
Aan mr G van Hall werd op 1 juli 1967 (ongevraagd en zelfs zonder dat er sprake was van afkeuring 
van zijn politiebeleid door de gemeenteraad) eervol ontslag verleend als burgemeester van Amsterdam Zie 
zijn Ervaringen van een Amsterdammer (MCMLXXVI), Elsevter Amsterdam/Brussel, ρ 206 
Zie ook het artikel van het WD-Tweede Kamerlid J te Veldhuis tn NRC Handelsblad van 30 maart 
1996, waarin gepleit wordt voor handhaving van het systeem van de benoemde burgemeester 
Rijpperda Wierdsma, Politie en Justine, een studie over Hollandschen staatsbouw tijdens de republiek, 
dissertatie Zwolle, N V Drukkerij en Uitgeverij van de erven JJ Ttjl, ρ 15 
Zie over de betekenis van Koning Willem I Romeijn, Jan en Annie, Erflaters van onze beschaving, 
Amsterdam, Quendo's Uitgeverij/Wereldbibliotheek Amsterdam Antwerpen, 1956, p 619/647 
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Natuurlijk was de overgang naar de Bataafse Republiek niet vrijwillig, nog minder de 
inlijving (van 1810-1813) bij Frankrijk, maar evenzeer is in confesso, dat er na de 
restauratie in vrijheid gekozen is voor handhaving van de idee van de eenheidsstaat. 
Zo zijn er uit die periode meer principia (gedacht moet worden aan de Franse 
wetgeving) overgenomen. 
Dat is een aanmerkelijk verschil met de Duitse bezetting (1940-1945) van ons land, 
waarvan de sporen op het terrein van wetgeving en bestuur na de bevrijding 
stelselmatig zijn uitgewist. De onder de Duitse bezetting doorgevoerde centralisatie is 
wel van invloed geweest op de politiewetgeving en indirect later op de 
Brandweerwet. 
Al in de 'Schets van eene Grondwet voor de Vereenigde Nederlanden' (1812) van 
Gijsbert Karel van Hogendorp - welk ontwerp als een leidraad voor de Grondwet van 
1814 kan worden beschouwd - kwam in artikel 21 de volgende bepaling voor: 'De 
Staten Generaal vertegenwoordigen het gehele Nederlandsche volk'. Dit voorschrift 
werd ook opgenomen in de Grondwet van 1814 en een overeenkomstige bepaling 
komt nog altijd voor in de huidige Grondwet (artikel 50). 
Ik heb het jaartal 1848 genoemd, waarin de Grondwet zeer ingrijpend werd 
gewijzigd. Die herziening - voor een belangrijk deel geïnspireerd door Thorbecke c.s. 
(die tezamen de commissie van voorbereiding vormden) - kan treffend worden 
getypeerd door het volgende citaat, ontleend aan het verslag van die commissie. 
'Nevens eene wetgeving, die hare roeping kent en vervult, behoeft ons land de 
eenheid en de kracht van een monarchaal bestuur in algemeene aangelegenheden, 
gepaard met die zelfregering der provinciën en gemeenten, welke, zonder de orde 
van het staatsligchaam te storen, het door vrije ontwikkeling versterkt. 
De belangstelling van den ingezeten in de plaats en het gewest zijner woning, op 
werkelijk deelgenootschap in de huishouding gegrond, geeft aan het gansche 
staatswezen eene stevigheid en zwaarte, die menige waggeling en menigen storm te 
boven doen komen'.'4* 
We spreken - conform een studierapport van het Instituut voor 
Bestuurswetenschappen - van een gedecentraliseerde eenheidsstaat, wanneer wordt 
aangeduid, dat de uitvoering van overheidstaken veelal gedecentraliseerd plaats vindt, 
maar ook, dat het gedecentraliseerd beleid is onderworpen aan het toezicht van de 
centrale overheid.'49 
Decentralisatie is in ons land een van oudsher aanvaard beginsel. Het spreekt mijns 
inziens welhaast vanzelf, dat het in het kader van deze studie vooral gaat om de 
territoriale decentralisatie. De politiefunctie is zo nauw gelieerd aan de algemene 
bestuurlijke inrichting, dat de functionele decentralisatie hier niet aan de orde komt. 
Nederland heeft dus sinds jaar en dag een gedecentraliseerde eenheidsstaat hebben, 
die er - althans op papier - mag wezen. Grondwet en organieke wetgeving geven 
afdoende waarborgen tegen inbreuk, behalve natuurlijk door de wetgever in formele 
zin. 
Vermaas, Uit de opbouw van de Nederlandse naat, staatsrechtelijke bloemlezing. Haarlem, H.D. Tjeenk 
Willink &Zoon. N.V., 1948, p. 126/127. 
Onderzoek naar de bestuurlijke organisatie, deel 2. Eindrapport van het IBW. 's-Gravenhage, 
Staatsuitgeverij, 1975, p. 40. 
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Gaandeweg - ¡к heb er hiervoor al op gewezen - ¡s er een stelsel ontwikkeld, waarin 
enerzijds de door centraal gezag gestelde doeleinden verwezenlijkt konden worden en 
anderzijds de grondwettelijk gewaarborgde vrijheden van provincies en gemeenten in 
beginsel intact bleven. Diezelfde provincies en gemeenten spelen in toenemende mate 
een belangrijke rol in het kader van het medebewind bij de verfijning van op centraal 
niveau ontwikkeld beleid. Dat proces is vooral na 1945 versneld. 
Al eerder kwam het medebewind al ter sprake. In dit verband is het nuttig te wijzen 
op de Woonruimtewet 1947. Deze wet kwam tot stand om dè distributie van 
woonruimte in te voeren. Op deze manier werden de gemeentebesturen belast met 
een belangrijk deel van de volkshuisvestingsproblematiek. 
De colleges van burgemeester en wethouders stonden telkens voor de concrete taak: 
hoe vraag en aanbod op een redelijke manier in evenwicht konden worden gebracht. 
Bij zo'n grote vraag en een gering aanbod was dat zeker in de eerste decennia na 
1947 een zwaarwegende opdracht, maar per saldo werd de wet toch op een 
doeltreffende manier uitgevoerd. Boek spreekt in dit verband van macro bestuurlijke 
regelgeving en microbeleid, dat feitelijk optreden kan meebrengen.'50 
Met andere woorden: gemeenten hebben zich ook in moeilijke omstandigheden niet 
onttrokken aan wat men zou kunnen noemen de gedeelde verantwoordelijkheid in 
het totaal van het overheidshandelen. En de burger beseft, dat de lokale overheid, die 
zijn problemen kent, meer is dan een filiaalhouder, een loket, die hem via 
afstandsbediening met een kluitje in het riet kan sturen.'5' 
Grondwet en organieke wetgeving 
De gedecentraliseerde eenheidsstaat heeft, zoals eerder betoogd, zijn huidige 
structuur vooral gekregen door de ingrijpende herziening van de Grondwet in 1848. 
De daarin vervatte principia zijn uitgewerkt in de organieke wetgeving, zoals die in 
hoofdzaak gestalte gekregen heeft in de Provinciale Wet van 1850 en de 
gemeentewet van 1851. Beide wetten zijn intussen vervangen door nieuwe, die met 
ingang van 1 januari 1994 in werking zijn getreden. Voor de Provinciale Wet van 
1850 is intussen de Provinciewet van 1962 tot 1 januari 1994 van kracht geweest. 
Alvorens aan enkele saillante punten van de nieuwe wetgeving aandacht te schenken, 
wil ik eerst even stilstaan bij grondwettelijke aspecten. Ik denk hierbij met name aan 
de artikelen 124 en 132, eerste lid, van de Grondwet. 
Artikel 124 luidt als volgt: 
1. Voor provincies en gemeenten wordt de bevoegdheid tot regeling en bestuur 
inzake hun huishouding aan hun besturen overgelaten. 
2. Regeling en bestuur kunnen van de besturen van provincies en gemeenten 
worden gevorderd bij of krachtens de wet. 
Boek, Organisatie, functie en bevoegdheden van politie m Nederland, a.w., p.24/25 en 86. 
Zie mijn inleiding Depositie van de gemeente m de bestuurlijke organisatie- bolwerk of filiaal7 m Groene 
reeb 49, uitgave VNG uit 1980, p. 11/19 (Verslag bijzonder congres VNG1979). 
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Uit de parlementaire geschiedenis blijkt, dat naar het oordeel van de regering met de 
begrippen autonomie en medebewind niet twee geïsoleerde terreinen van 
werkzaamheden worden aangeduid, niettemin achtte ZIJ het zinvol het onderscheid in 
de Grondwet te handhaven 'Teneinde de positie van provincies en gemeenten als 
eenheden van gedecentraliseerd bestuur in de Grondwet te markeren blijft het 
namelijk noodzakelijk zowel vast te leggen dat ZIJ ten principale een vrije bevoegdheid 
tot regeling en bestuur bezitten, als te stipuleren dat zij door een hoger gezag tot 
regeling en bestuur kunnen worden verplicht'152 
Het begrip 'huishouding' is niet zonder moeite in artikel 124, eerste lid, terecht 
gekomen De regering gaf aanvankelijk de voorkeur aan de term 'inzake openbare 
belangen', maar dank zij de aanvaarding van het amendement Faber kwam daarvoor 
in de plaats 'inzake hun huishouding' Daarbij sluit nauw aan artikel 108, eerste lid, 
van de (nieuwe) Gemeentewet, luidend 
De bevoegdheid tot regeling en bestuur inzake de huishouding van de gemeenten 
wordt aan het gemeentebestuur overgelaten 
De grondwettelijke waarborg van een autonome bestuurssfeer is van grote betekenis 
Daarbij past een bepaling, als vervat in artikel 132, eerste lid, waarin staat 
De wet regelt de inrichting van provincies en gemeenten, alsmede de samenstelling 
en bevoegdheden van hun besturen 
Verder is het begrip huishouding van belang voor de omvang van de bevoegdheden 
van gemeente en provincie Er is duidelijk afgezien van de opsomming van allerlei 
taken, omdat juist kenmerkend is voor beide lichamen, dat zij niet een scherp omlijnd 
werkterrein hebben, maar ten aanzien van een tevoren onbepaalde veelheid en 
verscheidenheid naar buiten als overheid optreden Met andere woorden er wordt 
gewerkt met een formule die de bevoegdheden markeert en niet met een enumeratie, 
die toch altijd duidt op een zeker wantrouwen van hoger gezag 
Terloops kwam artikel 108, eerste lid, van de Gemeentewet ter sprake In het tweede 
lid, dat correspondeert met artikel 124, tweede lid, van de Grondwet, wordt het aan 
de gemeentebesturen toekomend medebewind genoemd 
Artikel 108, eerste lid, van de Gemeentewet wijkt overigens aanmerkelijk af van artikel 
124, tweede lid, van de Grondwet, vanwege 
a) het bezigen van een andere dan de Grondwet-terminologie en 
b) het ontbreken van een koppeling met het medebewind 
Blijkens artikel 109 kan bij of krachtens de wet zo nodig onderscheid worden gemaakt 
tussen gemeenten Betekent dit nu, dat er verschillende soorten gemeenten kunnen 
ontstaan?'53 
Hierbij moet gedacht worden aan differentiatie in medebewindsregelingen tussen 
verschillende groepen van gemeenten, zoals bijvoorbeeld de grootste gemeenten 
Het verdient aanbeveling ook nog te wijzen op de artikelen 116 en 117 van de 
Gemeentewet Laatstgenoemd artikel zegt, dat de minister van Binnenlandse Zaken 
de decentralisatie ten behoeve van de gemeenten bevordert 
152
 Tweede Kamerstukken II, 1975/1976, 13990, nr 3, deel Vila, ρ 7 
De Provinciewet kent een overeenkomstig arttkel 106 
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En blijkens artikel 116 is diezelfde minister belast met de coördinatie van het 
rijksbeleid dat de gemeenten raakt. 'Hij bevordert voorts de beleidsvrijheid van het 
gemeentebestuur', aldus de tweede volzin van het eerste lid. 
Het derde lid van artikel 11 б luidt: 'Onze minister maakt bezwaar tegen een maatregel 
of een voornemen voor zover hem die maatregel of dat voornemen met het oog op 
de door de regering gevoerde decentralisatiebeleid niet toelaatbaar voorkomt'. En het 
tweede lid van artikel 117, dat daarbij aansluit, zegt: 'Voorstellen van maatregelen 
waarbij bepaalde aangelegenheden tot rijks- of provinciaal beleid worden gerekend, 
worden slechts gedaan indien het onderwerp van zorg niet op doelmatige en 
doeltreffende wijze door de gemeentebesturen kan worden behartigd'. 
Van de geest van beide artikelen vinden we - naar nog zal blijken - maar weinig terug 
in de structuur van de Politiewet 1993, hoewel het wetsontwerp mede onder 
verantwoordelijkheid van de minister van Binnenlandse Zaken was ingediend. 
2.3.2. Decentralisatie-centralisatie 
De vraag is relevant of en zo ja in hoever ons decentraal bestuurssysteem 
consequenties behoort te hebben voor de organisatie van de politie. 
Uit het voorgaande moge zijn gebleken, dat de positie van de provincie en de 
gemeenten in staatsrechtelijke zin belangrijk is. Grondwet en organieke wetgeving 
hebben hun een eigen plaats in ons staatsbestel gegeven. De vraag kan worden 
gesteld, of de wetgever die positie ook inhoudelijk heeft gehonoreerd. Mijns inziens 
kan deze vraag bevestigend worden beantwoord, zij het, dat provincie en gemeenten 
in relatie tot de politie niet over één kam kunnen worden geschoren. Vanouds hebben 
de gemeenten taken vervuld, die in relatie kunnen worden gebracht met de directe 
leefomgeving van de burger, uiteraard afhankelijk van de ontwikkelingen rondom de 
vraag, wat tot de taak van de (gemeentelijke) overheid kon worden gerekend. Vooral 
op het terrein van het medebewind is het takenpakket van de gemeenten in de loop 
der jaren sterk uitgebreid. Wisselend naar tijd en omstandigheden was het begrip 
'huishouding der gemeente' toch steeds inhoudsvol. Bij alle veranderingen zullen er 
twee bestuurlijke oriënteringen - regelgeven en zorgen - van betekenis blijven, zo 
blijkt ook uit een interessant geschrift over de gemeenten in perspectief. 'De 
ondernemende, mobiliserende gemeente blijft ter plaatse als bevoegd gezag 
figureren. Zij blijft verantwoordelijk voor de veiligheid en de openbare orde. Zij 
behoudt bovendien haar verzorgende verantwoordelijkheden ten opzichte van haar 
bevolking, ook al is het de vraag, of ze, zoals VNG-voorzitter Havermans met zoveel 
klem naar voren bracht op het congres van zijn vereniging in 1988, aan de eis kan 
blijven voldoen dat zij een 'schild van de zwakken' moet zijn'.'54 
Wie in de geschiedenis duikt om de taken van de lokale overheid te traceren - zo heeft 
M. Herweijer gezegd - komt bij vier beleidsterreinen uit: openbare orde, ruimtelijke 
ordening, beheer van infrastructuur en sociale zorg in brede zin.'ss 
Gemeenten maken toekomst, Bestuurlijke handreikingen bij maatschappelijke vernieuwingen. 
's-Gravenhage 1989, n.v. Bank Nederlandse Gemeenten, p. 29. 
Herweijer, Waar trekken wij de grens?, (een literatuurstudie naar taak- engebiedscriteria in opdracht 
van de Provincie Drenthe, 18 januari 1994, Vakgroep Bestuursrecht en Bestuurskunde Faculteit der 
Rechtsgeleerdheid, Rijksuniversiteit Groningen) p. 7. 
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Naar mijn mening is deze opsomming verre van volledig, maar zij geeft toch wel een 
indicatie over het gewicht van de positie van de gemeenten in ons staatsbestel. 
Is het gewicht zodanig, dat daarmee met de organisatie van de politie rekening moet 
worden gehouden? Het wil mij voorkomen, dat deze vraag bevestigend moet worden 
beantwoord. Daarvoor kunnen de volgende argumenten worden aangedragen. 
Wanneer we uitgaan van de stelling, dat de politiefunctie een integrerend onderdeel 
is van de bestu ursopd ra cht aan de overheid en vervolgens letten op de 
omstandigheid, dat circa 80% van de politietaken gerekend kan worden tot de basis-
politiezorg (die in hoofdzaak verbonden is met de lokale omstandigheden), dan zegt 
dat iets over de verhouding van het politie-apparaat/plaatselijk bestuur. Dat betekent 
tenminste, dat er vanuit het lokaal bestuur mogelijkheden moeten zijn om het 
functioneren van het politie-apparaat te beïnvloeden. Dat klemt temeer, nu het begrip 
Openbare orde', waarvan de handhaving aan de burgemeester is opgedragen - naar 
eerder uiteengezet is - ruim moet worden opgevat. Het omvat aanzienlijk meer dan 
het optreden bij excessen: in 90 van de 100 gevallen gaat het om garanties voor het 
ordelijk verloop van het maatschappelijk leven ter plaatse. Anderzijds moet toch altijd 
weer worden bedacht, dat we hier te maken hebben met een eenheidsstaat, die ook 
zijn 'eisen' stelt, zeker op het terrein van de 'externe' en 'interne' veiligheid. 
Bij de provincie ligt de toekenning van taken en bevoegdheden wat anders. Zij hebben 
meer van doen met toezicht, planning en coördinatie. Is er bij de gemeente een 
directe relatie tussen burger en overheid, bij de provincie kan men eerder spreken van 
'intermediair bestuur'. Met enige goede wil zou men daar onder ook de 
bevoegdheden van de commissaris van de Koning op het terrein van de politie kunnen 
verstaan. 
Bij paragraaf 2 heb ik iets gezegd over een kernminister voor openbare veiligheid. Op 
plaatselijk niveau zou men kunnen denken aan een spilfunctie van de burgemeester 
bij de bevordering van een integraal veiligheidsbeleid. In dit verband kan worden 
gedacht aan plannen, waarin buurtbeheer, sociaal-cultureel werk, minderhedenbeleid, 
politietoezicht, werkverschaffing en strafrechtelijk optreden op elkaar zijn 
afgestemd.'56 Ook op dit terrein kan zijn aandeel in het driehoeksoverleg worden 
geaccentueerd. 
Voegt men daarbij de functie van de burgemeester als handhaver van de openbare 
orde zowel in gewone als in buitengewone omstandigheden, dan is het mijns inziens 
evident, dat dit consequenties moet hebben voor de wijze, waarop de politie is 
georganiseerd. Daarmee bedoel ik niet zozeer de structuur van de organisatie (hoewel 
ook die belangrijk is), maar de wijze van beïnvloeding door en vanuit het 
gemeentebestuur en de mogelijkheden van politieke controle op een niveau, waarop 
de politie in hoofdzaak opereert. 
Boek heeft er op gewezen, dat het - zo er sprake is van wat hij microbeleid noemt - in 
geval van politie-optreden gaat om feitelijk optreden. In dat feitelijk optreden kon de 
gemeentepolitiefunctie gestalte krijgen. 'Van tijd tot tijd en van plaats tot plaats 
verschillen immers de omstandigheden waarin wettelijke regels dienen te worden 
gehandhaafd. Het bestaan van een plaatselijke politiezorg biedt de vereiste flexibiliteit. 
Zie artikel in NRC Handelsblad van 11 november 1993 (eerder aangehaald). 
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Een algemene politiezorg die steunt op strafrechtelijke aanpak leidt veel meer tot een 
uniforme aanpak van zaken en is derhalve alleen geschikt voor zware zaken die hun 
effect ook buiten de plaatselijke gemeenschap hebben' 'S7 Deze opvatting legt mijns 
inziens de juiste accenten voor de verdeling van macht over het pohtie-apparaat 
Al eerder heb ik de toename van de medebewindstaken van de gemeenten 
gesignaleerd Illustratief zijn hier de terreinen van volkshuisvesting en milieubeheer, 
die ook in relatie kunnen worden gebracht met de algemene veiligheidsproblematiek 
Maar autonomie of medebewind - voor mij maakt dat niet zoveel uit, omdat het om 
gemeentelijke bevoegdheden gaat - voor de relatie met de politiefunctie geldt, dat de 
kwaliteit van de 'Politiek-bestuurlijke sturing en controle van het politiewerk een even 
wezenlijke toetssteen dient te zijn' Dat wordt - mijns inziens terecht - over de politie 
als onderdeel van het openbaar bestuur gezegd , 5 8 
Voegt men hierbij nog de verantwoordingsplicht, ex artikel 180 van de Gemeentewet, 
van de burgemeester jegens de gemeenteraad dan is het evident, dat die 
verantwoordingsplicht alleen dan optimaal kan zijn, wanneer er ook iets te 
verantwoorden valt over personele en materiele aspecten van het functioneren van het 
pohtie-apparaat 
Daarbij moet mijns inziens worden voorkomen, dat al te veel 'actoren' in het 
spanningsveld van wat Elzinga zo treffend heeft genoemd 'de middelpuntzoekende 
en middelpuntvhedende krachten' optreden '59 
Er is echter meer De medaille heeft namelijk twee kanten 
Anderen - onder wie F Perrick - bepleiten een meer centralistisch bestel, mede met 
het oog op de schaalvergroting en de technische eisen, aan het politie-apparaat te 
stellen '60 De Politiewet 1993 (waarover later meer) wordt onder meer door 
schaalvergroting gekenmerkt Fasseur, nauw betrokken bij dit wetgevingsproces, gunt 
ons een blik in zijn binnenste als hij opmerkt 
'Zou ik de uiterste consequentie uit mijn gedachtengang trekken dan zou ik de 
opheffing van het korps Rijkspolitie moeten betreuren, omdat een grotere 
pohtieschaal daarmede plaats moet maken voor een kleinere, hetgeen ten koste kan 
gaan van de belangen van allen, die bij een hoog niveau van politiezorg baat 
hebben '6' Hieruit blijkt duidelijk de voorkeur naar een systeem van Rijkspolitie voor 
het hele land en verder, dat wordt vastgehouden aan de fictie, dat het niveau van de 
politiezorg in hoofdzaak aan de schaal van de organisatie wordt opgehangen 
Zojuist viel de term 'schaalvergroting', een term, die in het openbaar bestuur vooral na 
1945 veelvuldig is gebruikt om reorganisatie(s) van het binnenlands bestuur te 
motiveren In dit verband behoeft alleen maar te worden verwezen naar plannen tot 
herindeling van gemeenten en op de Kaderwet bestuur in verandering Zijderveld 
heeft zich in dit verband als volgt uitgelaten 
Boek, Organisatie, functie en bevoegdheden van politie in Nederland, aw ,p 87 
Cachet, Reorganisatie van de politie verrassend, imponerend en verontrustend, Openbaar bestuur 1993, 
11, Ρ 27 
Elzmga e a, Het Nederlandse Politierecht, aw ,p 32/33 
Perrick, Naar een nieuw politiebestel Gouda, 1968 
Fasseur tn Reorganisatie van de politie een tussenbalans, aw ,p 392 
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'In de vorm van ingrijpende reorganisaties dringt het virus van de schaalvergroting 
door in alle onderdelen van de samenleving, niet alleen in het bedrijfsleven met zijn 
vaak adembenemende fusies, doch ook in de non-profit sector van de maatschappij. 
Recente voorbeelden van de laatste tijd zijn de belastingdienst, de hogescholen en nu 
ook de politie.'62 Zijderveld - wijzend op een oud cultuurconflict te weten tussen 
administratieve en professionele culturen - ziet het aldus: 'Aan de ene kant staan de 
administratieve beleidsmakers, die primair denken in omvattende 
organisatiestructuren (bestaande uit superambtenaren) met invloed en macht ten 
koste van de mensen, die het eigenlijke werk moeten doen'.'63 
Toch mogen we onze ogen niet sluiten voor schaalvergroting, waarmee niet alleen 
maatschappelijke organisaties en burgers, maar ook de overheid zelve wordt 
geconfronteerd. Ze zal de gevolgen daarvan ook in het overheidsbeleid moeten 
'vertalen'. Ik wijs in dit verband op de toegenomen mobiliteit van de bevolking. Eén 
van de gevolgen daarvan is, dat de kring, waarin men werkt, niet noodzakelijkerwijs 
de gemeenschap is, waarin men woont. Ook kan worden gedacht aan de gevolgen 
van mechanisering en automatisering, die zich overal doen gelden en die de grenzen 
van menige 'oude' schaal metterdaad verleggen. Problemen in verband met 
schaalvergroting (of -verkleining, want ook dat is mogelijk) hebben een relatie met het 
draagvlak, dat nodig is voor een bepaald doel. 
Dat kan zijn het creëren van een voorzieningenniveau, maar ook voor het uitoefenen 
van een bepaalde taak. Wanneer we letten op de eisen, die aan een politie-organisatie 
moeten worden gesteld als het gaat om het bestrijden van zware (veelal 
georganiseerde) criminaliteit dan is - zoals ook uit het rapport van de Commissie-Van 
Traa gebleken - de schaal van de huidige politieregio te klein. Intussen is een landelijk 
rechercheteam ingesteld (zie Inzake Opsporing, pagina 443). 
Behalve aan de politietaak kan men in het kader van de openbare veiligheid ook aan 
de brandweertaak denken. De Brandweerwet 1985 gaat immers uit van het principe, 
dat er in iedere gemeente een eigen brandweerorganisatie is (dat is iets anders dan 
'een onderdeel' van de regionale brandweer). Overigens kent die wet naast de lokale 
ook een regionale brandweerorganisatie, die op bepaalde onderdelen aanvullend en 
ondersteunend optreedt. 
Wanneer we dit beeld overbrengen naar de politiezorg - globaal te onderscheiden in 
basis-politiezorg en bovenlokale-politiezorg (toegespitst op de bestrijding van zware 
criminaliteit) - dan zou een soortgelijke (wettelijke) organisatiestructuur in grote lijnen 
ook voor het politiebestel kunnen gelden. De organisatie van de politie is echter 
gecompliceerd vanwege het justitiële aspect, dat daaraan mede verbonden is. 
Geredeneerd vanuit de eenheidsstaat is de politie een zaak van de totale staat. 
Vanuit het decentralisatie-principe bezien is er echter plaats voor een 'gemengd 
systeem', waarbij de invloed van staat en gemeente afdoende zijn gegarandeerd. Een 
van de in het oog springende voordelen is, dat men op het lokale en het regionale 
niveau (zowel horizontaal als verticaal) aan een geïntegreerd openbaar 
veiligheidsbeleid inhoud en gestalte zou kunnen geven. 'Hoe groter de schaal, hoe 
moeilijker de coördinatie. Het kan zijn dat binnen een grote schaal met kringen 
gewerkt moet worden. 
Zijderveld in Reorganisatie van de politie: een tussenbalans, a.w., p. 99. 
Idem, ρ. 102. 
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De ontwikkeling bij de politie toont reeds aan dat aan districten binnen die regio's 
gewerkt wordt. Dit bewijst al dat er vraagtekens geplaatst kunnen worden bij deze 
schaalindeling', aldus luidt conclusie nummer 4, behorende bij het Preadvies inzake de 
schaal van de brandweerorganisatie, uitgebracht door Hennekens aan de Koninklijke 
Nederlandse Brandweervereniging in december 1992. 
2.3.3. De relatie met de bestuurlijke organisatie 
Wanneer we letten op de naoorlogse plannen tot reorganisatie van de politie, dan valt 
op, dat daarin ook meespeelt het vraagstuk van de bestuurlijke organisatie. Ik wijs op 
twee voorbeelden. In de Memorie van Toelichting bij wetsontwerp 16 812 betrekking 
hebbende op de invoering van provinciale politie (Vaststelling van een nieuwe 
Politiewet) lezen we daarover het volgende: 
'Tenslotte willen wij hier nog ingaan op de relatie tussen de reorganisatie van het 
binnenlands bestuur en de herziening van het politiebestel. Zoals de tweede 
ondergetekende al op bladzijde 55 van de Memorie van Antwoord inzake de Wet 
reorganisatie binnenlands bestuur (Kamerstukken 14 322, nr. 28) heeft medegedeeld, 
achten wij het van belang, dat een reorganisatie van de politie zo spoedig mogelijk tot 
stand komt. 
In de Memorie van Toelichting bij het in 1980 gepubliceerde (voor-)ontwerp van een 
nieuwe Politiewet hebben wij er op gewezen, dat dit (voor-)ontwerp niet los kan 
worden gezien van de bestuurlijke organisatie; de keuze voor een provinciale politie 
ligt immers in het verlengde van de keuze voor een provincie 'nieuwe stijf, die naar 
schaal en bestuurskracht geschikt is voor inbedding van het grootste deel van de 
Nederlandse politie (bladzijde 21). Dit behoeft echter niet er toe te leiden dat de 
reorganisatie van de politie zou moeten wachten op de voltooiing van de door ons 
beoogde bestuurlijke reorganisatie. Zoals de tweede ondergetekende in de boven 
bedoelde Memorie van Antwoord heeft uiteengezet, zien wij de reorganisatie van het 
binnenlands bestuur - zowel wat het functionele aspect als wat het territoriale aspect 
betreft - als een voortgaand proces'.ш 
Ruim tien jaar later (het hierboven wetsontwerp tot wijziging van het politiebestel is 
dan, evenals dat tot reorganisatie van het binnenlands bestuur - mede op financiële 
gronden ingetrokken) vermeldt de Memorie van Toelichting, behorend bij 
wetsontwerp 22 562 (vaststelling van een nieuwe Politiewet) onderstaande passage: 
'Hei is van algemene bekendheid dat thans andermaal de bestuurlijke organisatie van 
ons land in het middelpunt van de belangstelling staat Wij verwijzen hierbij onder 
meer naar de recente discussie over de nota's Bestuur op niveau. De gedachten gaan 
thans primair uit naar het tot stand brengen van regionaal bestuur in tenminste een 
aantal stedelijke gebieden van ons land. De ontwikkeling van het regionaal bestuur is 
evenwel nog niet zover uitgekristalliseerd, dat daarmee nu al in een voorstel voor een 
nieuwe Politiewet rekening kan worden gehouden. De urgente herziening van het 
Nederlandse Politiebestel kan daarenboven niet wachten op de zeker niet op dezelfde 
korte termijn te verwezenlijken denkbeelden overeen bestuurlijke herindeling'.165 
Tweede Kamer zitting 1980-1981, nrs. 1-2. Memorie van Toelichting, p. 5. 
Tweede Kamer vergaderjaar 1991-1992, 22 562, nr. 3, Memorie van Toelichting, p. 5. 
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Het is duidelijk, dat de regering in beide gevallen de herziening van de Politiewet het 
meest urgent achtte In het eerste geval zijn beide samenhangende wetsontwerpen -
zoals gezegd - van het toneel verdwenen, in het tweede geval heeft het wetsontwerp 
- ZIJ het met moeite - de parlementaire eindstreep gehaald, maar de door de regering 
beoogde 'bestuurlijke herindeling' ijlt na in de vorm van de Kaderwet bestuur in 
verandering 
Door deze gang van zaken zijn de bestuurlijke aspecten van de nieuwe Politiewet 
geheel 'eigensoortig', niet toegesneden op het lokale bestuursmodel en evenmin 
bedoeld als een vierde bestuurslaag 'Wel kent' - zo zegt de Memorie van Toelichting -
'het wetsvoorstel (Hoofdstuk 5, zie ook artikel 61) aan het bestuur van de politieregio 
bepaalde bevoegdheden toe in het belang van een zo goed mogelijke inbedding van 
het beheer van het regionale politiekorps in het openbaar bestuur met inachtneming 
van het aan het wetsvoorstel ten grondslag liggende uitgangspunt van een 
doelmatige en efficiente politie-organisatie' '66 
Kennelijk gold voor de regering slechts één belangrijk uitgangspunt, de bestuurlijke 
inbedding wordt daaraan ondergeschikt gemaakt De parlementaire geschiedenis 
wijst evenzeer in die richting 
Overigens valt uit voormelde citaten wel af te leiden, dat in beide gevallen de 
wenselijkheid van inpassing van een nieuw politiebestel in het kader van een herziene 
bestuurlijke organisatie expliciet werd erkend Dat is niet steeds het geval geweest 
Ten tijde van de totstandkoming van de Politiewet 1957 waren er (nog) geen concrete 
plannen tot reorganisatie van het binnenlands bestuur Die zijn daarna - soms in 
versneld tempo - tot stand gekomen De ontwikkelingen terzake kunnen globaal als 
volgt worden weergegeven 
Het bouwwerk, waarvoor Thorbecke с s het fundament hebben gelegd, heeft het 
lang uitgehouden Eerst geruime tijd na de Tweede Wereldoorlog is men in bestuurlijk 
en politiek Nederland gaan filosoferen over de bestuurlijke (re)organisatie 
Mede tengevolge van het maatschappelijk fenomeen van de schaalvergroting is men -
behalve aan samenvoeging van gemeenten - ook gaan denken over nieuwe vormen 
van samenwerking en het creëren van nieuwe openbare lichamen (gewesten) 
Voor een goed begrip van de zaak is het nuttig de ontwikkelingen vanaf omstreeks 
1946 globaal in beeld te brengen In dat jaar werd door de minister van Binnenlandse 
Zaken de Commissie-Koelma ingesteld, welke tot taak kreeg te adviseren omtrent de 
wijze waarop moet worden voorzien in belangen, die gemeenschappelijk zijn voor 
grote stedelijke gemeenten en hun omgeving De commissie rapporteerde in 1947, 
waarbij als oplossing een openbaar lichaam (district) in te stellen door de Kroon, uit 
de bus kwam Het rapport oogstte veel kritiek 
In 1950 verschijnt de Wet gemeenschappelijke regelingen (Wet van 1 april 1950, 
Staatsblad К 120) ZIJ verving een aantal artikelen uit de gemeentewet, waarin ook 
bepalingen voorkwamen over het samenwerkingsrecht De nieuwe wet - in de loop 
van haar bestaan veelvuldig toegepast als instrument voor de gemeenschappelijke 
behartiging van belangen tussen openbare lichamen - maakte het mogelijk samen te 
werken 'ter behartiging van een bepaald belang' 
Tweede Kamer vergaderjaar 1991 1992, 22 562, nr 3, Memorie van Toeltchttng, p 9 
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Het lag zeker niet ¡η de bedoeling de basis te leggen voor regelingen, die de 
behartiging van een complex van belangen beoogden, zoals wel is gebeurd bij de 
oprichting van stads- en streekgewesten.'67 
In de Memorie van Toelichting van de begroting 1967 van het ministerie van 
Binnenlandse Zaken worden enkele hoofdlijnen ontwikkeld inzake de toekomstige 
bestuurlijke organisatie. Twee instrumenten worden daarin genoemd, te weten 
herindeling van gemeenten en gewestvorming voor bovengemeentelijke taken. 
In de Memorie van Toelichting wordt ook gesproken over een Kaderwet, waarvan de 
nadelen echter groter worden geacht dan de voordelen. 
In 1969 verschijnt de Nota Bestuurlijke Organisatie van de minister van Binnenlandse 
Zaken, voor een belangrijk deel geïnspireerd door een advies van de Raad van Advies 
voor de Ruimtelijke Ordening (RARO). Gepleit wordt voor het creëren van grotere 
eenheden op lokaal niveau (gemeenten op gewestelijke schaal) en de instelling van 
gewesten. Daarna verschijnt een Voorontwerp tot uitbouw van de Wet 
gemeenschappelijke regelingen. Dit voorontwerp maakt vervolgens plaats voor een 
Ontwerp van wet op de gewesten (1971). Uit de parlementaire discussie blijkt, dat de 
Tweede Kamer een andere kant op wil: zij verlangt van de regering, dat er een 
indicatieve structuurschets voor de bestuurlijke indeling van Nederland wordt 
gemaakt. 
Die schets verschijnt eind 1974 en voorziet in de instelling van 44 gewesten en 5 
landsdelen. Het commentaar daarop van de zijde der gemeenten was niet gunstig. In 
samenhang met de ontwerp-gewestwet zijn plannen ontwikkeld om te komen tot 
gewestelijke politie (zoals eerder vermeld). 
Maar al spoedig na de publicatie werd de concept-structuurschets achterhaald door 
een heel ander product, namelijk wetsontwerp 14322 (zitting 1976/1977) Wet 
reorganisatie binnenlands bestuur, dat voorzag in de vorming van 24 provincies en 
voorts beoogde een vergaande provincialisering van het binnenlands bestuur door 
veel gemeentelijke taken naar de provincies nieuwe stijl over te brengen. 
Dat wetsontwerp (in feite ging het om twee samenhangende wetsvoorstellen, te 
weten wetsontwerp 14322 en wetsontwerp 14323) heeft het Staatsblad nimmer 
bereikt. Nadat er nog lang is gediscussieerd over het aantal provincies (uiteindelijk 
kwam alleen Flevoland als twaalfde provincie uit de bus) werden de wetsontwerpen in 
1983 ingetrokken. In relatie tot deze wetsontwerpen is wetsontwerp 16 812 tot 
invoering van provinciaal gestructureerde politie ingediend. 
Vervolgens kwam de minister van Binnenlandse Zaken met een minder pretentieus 
plan, vervat in de Nota Organisatie binnenlands bestuur en een ontwerp van een 
nieuwe wet gemeenschappelijke regelingen (Kamerstuk 17944). 
Enkele hoofdpunten van deze plannen waren: 
Zte ondermeer het Samenwerkingsorgaan Agglomeratie Eindhoven, Nederlandse Staatscourant van 31 
december 1964, nr. 225, het Stadsgewest 's-Hertogenbosch, Staatscourant van 24 september 1965, nr. 184, 
het Streekgewest Land van Heusden en Altena, Staatscourant van 29 juli 1966, nr. 145. 
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De regionale problematiek moet primair vanuit de gemeenten worden opgelost, zo 
nodig via intergemeentelijke samenwerking en een vierde bestuurslaag moet worden 
voorkomen, ook het provinciaal niveau moet worden versterkt door middel van 
decentralisatie van rijkstaken, gemeentelijke herindeling moet worden bevorderd 
Uiteindelijk werd genoemd wetsontwerp tot wet verheven (Wet gemeenschappelijke 
regelingen van 20 december 1984, Staatsblad 667) 
Deze nieuwe wet kent de volgende doelstellingen In de eerste plaats moet een zekere 
ordening in het geheel van de gemeenschappelijke regelingen worden gebracht 
Daarvoor is nodig de indeling van de provincies in samenwerkingsgebieden door 
Provinciale Staten Vervolgens kunnen de gemeenschappelijke regelingen territoriaal 
worden gebundeld en eventueel zelfs tot één regeling geïntegreerd 
De nieuwe wet, in werking getreden op 1 januari 1985, is na een periode van vijfjaar 
geëvalueerd Het Eindrapport van deze evaluatie heeft geleid tot nieuwe initiatieven 
van het ministerie van Binnenlandse Zaken '6S 
Zo verschijnt op 4 april 1991 de nota 'Naar samenwerking op niveau' van de 
staatssecretaris van Binnenlandse Zaken Op basis van uitgebrachte adviezen en 
tengevolge van politieke ontwikkelingen komt de regering vervolgens met een aantal 
nieuwe nota's Met BoN I (1990) en BoN II (1991) wordt een proces op gang gebracht 
dat gericht is op de versterking van het bestuur in de stedelijke gebieden Deze 
aanpak kenmerkt zich enerzijds door initiatieven van onderop en anderzijds door 
stimulering van bovenaf Dat geldt ook voor de overige (niet-stedehjke) gebieden 
De nota BoN III Vernieuwing bestuurlijke organisatie' verschijnt in februari 1993 
Daaruit blijkt ondermeer het volgende Het BoN-proces wordt voortgezet Dit 
betekent voortgaan met het versterken van regionaal bestuur in de BoN-gebieden De 
tweede lijn van vernieuwing van de bestuurlijke organisatie is gericht op het opruimen 
van de lappendeken van de samenwerkingsverbanden en gebiedsindelingen (pagina 
12) BIJ deze nota's behoort een ontwerp Kaderwet bestuur in verandering Die wet 
zal een gefaseerde groei 'naar een volwaardig regionaal bestuur' mogelijk maken 
(pagina 15) In de eerste fase is nog sprake van intergemeentelijke samenwerking Het 
regionaal bestuur is in deze fase nog steeds een vergaande vorm van verlengd lokaal 
bestuur Het gaat dan om een regionaal openbaar lichaam 
In de tweede fase wordt het regionaal bestuur verzelfstandigd in de vorm van een 
regionale gebiedsautoriteit (RGA) Het bestuur van de RGA is niet langer via regels van 
last en ruggespraak verbonden met de betrokken gemeentebesturen In deze fase 
wordt de mogelijkheid geopend dat het algemeen bestuur rechtstreeks door de 
ingezetenen wordt gekozen In de definitieve tekst van de Kaderwet bestuur in 
verandering komen 7 BoN-gebieden voor, die kunnen uitgroeien tot provmcies-
nieuwe stijl 
Onder 2 3 wordt gesproken over het lokale bestuur in de BoN-gebieden daarbij valt 
de term 'gemeenten-nieuwe-stijl', welke concept - zo zegt de nota - nadere uitwerking 
verdient (pagina 17) BIJ 2 5 komen de grondwettelijke aspecten aan de orde 
De Wgr gewaardeerd Eindrapport onderzoek naar de invoering van de nieuwe Wet gemeenschappelijke 
regelingen, VNG, 's-Gravenhage, januari, 1991 
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In eerste aanleg, zo wordt gesteld, behoeft de ontwikkeling van nieuwe 
bestuursvormen geen afbreuk te doen aan het grondwettelijk uitgangspunt van de 
indeling van ons land in provincies en gemeenten 'De Kaderwet kan binnen het 
bestaande constitutionele bestel worden toegepast' (pagina 18) '69 
Het concept voor de regio Rotterdam als provincie-nieuwe-stijl (lees provincievrije 
stadsregio) moet zo snel mogelijk vorm worden gegeven Het in die regio door 
zeventien gemeenten genomen initiatief, ontstaan in het Overleg Orgaan 
Rijnmondgemeenten (OOR), wordt als een baanbrekend voorstel beschouwd en moet 
leiden tot 'een slagvaardig en integraal werkend regionaal bestuur', dat strategisch 
grootstedelijke, regionale en bovenlokale taken verricht Het moet tevens leiden tot 
vitale en herkenbare gemeenten (pagina 19) 
De nota besluit met een overzicht van de stappen op korte termijn en een plan van 
aanpak herziening gebiedsindeling Wgr en harmonisatie functionele 
gebiedsindelingen (pagina 32/35) 
In dit verband is van belang de motie van de Tweede Kamerleden Van der Heijden en 
Stoffelen, die is aangenomen tijdens de parlementaire behandeling van de Politiewet 
(Kamerstukken II, 199271993, 22562, nummer 58) In deze motie wordt uitgesproken 
dat - omdat de korpsleiding verantwoording moet afleggen aan het regionaal 
bestuur, zodra dit rechtstreeks gekozen is - de vorming van een regionaal bestuur 
bepalend is voor de indeling van politieregio's en arrondissementen De regering 
wordt verzocht daarmee rekening te houden en bij de instelling van iedere regio bij 
wet de grenzen aldus te regelen 
Dit laat onverlet dat eerst de reorganisatie van de politie, inclusief een reële 
nazorgfase, wordt afgerond' BIJ de behandeling van het wetsvoorstel invoering van 
de Politiewet 1993 kwam deze zaak opnieuw ter sprake De minister van 
Binnenlandse Zaken sprak daarbij over een 'nadere aanpassing van de politieregio's' en 
(wellicht met het oog op Rotterdam) over 'faseverschillen' en 'maatwerk'170 
De wettelijke procedures inzake de vorming van stadsprovincies zijn vertraagd door de 
uitslag van de in Amsterdam en Rotterdam (op basis van raadsbesluiten) gehouden 
referenda 
In dit verband kan ook nog worden gewezen op de Notitie Tuskenspul van januari 
1995, afkomstig van de Friese werkgroep, die zich bezighoudt met het experiment 
inzake bestuurlijke vernieuwing in Friesland Behalve de aanbeveling voor een 'Lex 
Specialis' voor die provincie is in dat rapport ook een aantal 'richtinggevende 
uitspraken' gedaan op het terrein van de politiezorg Eén daarvan is, dat het regionaal 
korpsbeheerderschap wordt opgedragen aan de commissaris van de Koning Het 
bestuur van de regionale politie verschuift van het Regionale college naar Provinciale 
Staten 
Zie over grondwettelijke aspecten onder andere het advies van 22 april 1993 van het Interprovinciaal 
Overleg (IPO) ab reactie op BoN III en het voorstel Kaderwet Bestuur m verandering en de daarmee 
verband houdende Nota Constitutionele aspecten van de ontwerp-Kaderwet bestuur m verandering, 
uitgebracht door Elzmga, Hennekens en Koekkoek 
Handelingen Tweede Kamer 12-10-1993, 10-632 De Kaderwet Bestuur in verandering (wet 
van 21 4-1994, staatsblad 396) is op 1 juli 1994 m werking getreden Zie voorts over de Stadsprovincie 
Rotterdam, Elzmga ea, aw,p 265/267 
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Een andere uitspraak is, dat de rol van de hoofdofficier van Justitie in relatie met de 
korpsbeheerder onaangetast blijft. Van algemene strekking is de uitspraak, dat de 
basis van het veiligheidsbeleid op lokaal niveau ligt en dat het ontwikkelen van een 
integraal veiligheidsbeleid een taak van de gemeenten is. 
Deze uitspraken zijn mijns inziens niet altijd even sterk onderbouwd. Een algemene 
verwijzing naar 'literatuur en praktijk' geeft weinig inzicht in de problematiek. Ook de 
relatie met de schaal, waarop de politietaak wordt uitgeoefend, komt onvoldoende 
uit de verf. 
Zo is bijvoorbeeld niet duidelijk of in de beoogde structuur een aandeel in het beheer 
over de politie voor de burgemeester is weggelegd, hoewel onder 3.2. wel gezegd 
wordt, dat de burgemeester het gezag heeft over de plaatselijke politie. Verder wordt 
niet toegelicht, waarom de huidige (wettelijke) positie van de hoofdofficier van Justitie 
in relatie tot het beheer niet mag worden aangetast. 
De Friese problematiek wijkt mijns inziens niet af van die in de 'gewone' provincies, 
zodat er naar mijn inzicht geen aanleiding bestaat verdergaande differentiatie te 
bevorderen. Trouwens, de huidige Provinciewet kent in het kader van het 
medebewind daarvoor voldoende mogelijkheden (artikel 106).'7' 
Het geheel overziende kan worden gezegd, dat er een nauwe relatie bestaat tussen de 
(algemene) bestuurlijke organisatie van ons land en de organisatie van de politie. Dat 
is ook niet verwonderlijk, wanneer we ons realiseren, dat de politiefunctie - naar uit 
hoofdstuk 1 moge zijn gebleken - onderdeel is van de bestuursfunctie. 
Bij brief van 15 september 1995, nummer 111 van de minister en de staatssecretaris 
van Binnenlandse Zaken aan de voorzitter van de Tweede Kamer is aangeboden het 
kabinetsstandpunt inzake de vernieuwing van de bestuurlijke organisatie.'72 Daarin 
wordt onder meer gesuggereerd bovenlokale taken op het terrein van de politie op 
provinciaal niveau te brengen. Een definitieve keuze is afhankelijk van de 
noodzakelijke organisatierust bij de politie, de evaluatie van de Politiewet 1993 en het 
ontstaan van bestuurlijke draagvlak. 
De politie- organisatie staat derhalve ook niet los van de algemene bestuurlijke 
inrichting, maar maakt daarvan deel uit. Uiteraard is niet iedere wijziging van de 
bestuurlijke organisatie direct van betekenis voor de organisatie van de politie. 
Wanneer het echter gaat om structurele, essentiële wijzigingen behoort de organisatie 
van de politie daarbij te worden betrokken. Het omgekeerde geldt per definitie: in het 
geval de herziening van het politiebestel in formeel wettelijke zin aan de orde is (zoals 
in dejaren 1950 het geval was) dan behoren de uitgangspunten van de 
gedecentraliseerde eenheidsstaat, zoals die tot dan zijn ontwikkeld, te worden 
geëerbiedigd. 
In het begin van deze paragraaf zijn de wetsontwerpen 16 812 (1980-1981) en 22 
562 (1991 -1992) ten tonele gevoerd. In beide gevallen werd het verband met de 
(plannen tot) reorganisatie van het binnenlands bestuur erkend. 
Intussen wordt - vooruitlopend op de komende evaluatie van de Politiewet 1993 - voor Friesland een Lex 
Specialis voorbereid. 
Kamerstukken II, 1994/1995, 21 427, nr. 111, p. 29/30. 
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Er is echter een belangrijk verschil in het eerste geval werd die relatie consequent 
doorgetrokken (provincialisenng van het binnenlands bestuur betekende impliciet 
provinciaal gestructureerde politie), het tweede geval toont duidelijk aan, dat het bij 
die erkenning is gebleven 
De Politiewet 1993 heeft - los van ontwikkelingen in de organieke wetgeving - in 
bestuurlijk opzicht een figuur 'sui generis' gekregen, die, naar nog nader zal worden 
aangetoond, vlees noch vis is Met instemming kan hier melding gemaakt worden van 
het standpunt van Ρ van Reenen, volgens hetwelk de organisatie van ons bestuur niet 
meer aansluit bij de schaal, waarop de problemen moeten worden aangepakt 
De regio-structuur beschouwt hij als een van de vele pogingen om dat probleem op te 
lossen Daarbij past zijn conclusie, dat de organisatie van de politie altijd die van het 
bestuur en de Justitie heeft gevolgd Dit uitgangspunt is nu verlaten Het politiebestel 
is 'zwevend' geworden из 
2.4 Conclusies 
1 de politie - optredend in een spanningsveld van middelpunt zoekende en 
middelpunt vliedende krachten - moet zodanig georganiseerd zijn, dat er een 
duidelijke relatie is met de centrale overheidsorganisatie en met decentrale 
organen Daarbij behoren bevoegdheden en 'invloedssferen' doeltreffend op 
elkaar zijn afgestemd, 
2 de pohtie-organisatie moet zodanig zijn ingericht, dat voor de burger herkenbaar 
is en dat de politie uit democratisch oogpunt controleerbaar is op het niveau, 
waarop ZIJ haar (samengestelde) taak verricht, 
3 gelet op de omstandigheid, dat de politiefunctie een deel van de bestuursfunctie 
en een integrerend onderdeel van het overheidsbestuur is, dient de politie­
organisatie zoveel mogelijk de algemene bestuurlijke organisatie te volgen, 
daarvoor pleiten historische en praktische redenen 
In ztjn artikel Het zwevende politiebestel, Justitiële Verkenningen, WODC 4/1993, ρ 18/19 
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Hoofdstuk 3 
Het gezag over de politie 
3.1. Inleiding 
Wie bestuurt de politie-organisatie? 
Alvorens in dit hoofdstuk een poging te wagen die vraag te beantwoorden lijkt het 
mij goed aandacht te besteden aan het begrip bestuur, zoals dat zich - in relatie tot 
de politie - heeft ontwikkeld Het lijkt ook anno 1996 nog zinvol op dit punt mutatis 
mutandis aansluiting te zoeken bij de definitie van Van Vollenhoven, vermeld in 
hoofdstuk 1, paragraaf 4 1 van dit boek Daarbij moet speciaal worden gedacht aan 
de rubrieken a), b) en d) 
Bestuur is nauw verwant aan 'zeggenschap', het omvat een complex van 
bevoegdheden, die globaal kunnen worden onderscheiden in gezag en beheer 
Over dat gezag van de burgemeester over de politie inzake handhaving van de 
openbare orde is in het vorige hoofdstuk uitvoerig gesproken 
Suyver, die zijn dissertatie de titel 'De zeggenschap over het politie-orgaan naar 
Nederlands recht' meegaf, duidt dat woord zeggenschap als volgt 'HIJ die het 
hoogste bevel voert en dus (politieke) verantwoordelijkheid draagt, heeft 
zeggenschap Zeggenschap komt ook toe aan hem, die de zorg voor het 
politieorgaan, dat is het ambtelijk apparaat met zijn uitrusting heeft 
Beide vormen van zeggenschap zullen elkaar veelal overlappen, maar noodzakelijk is 
dat niet wie een uitzendkracht huurt heeft wel het bevel, maar geen zorgen om zijn 
rechtspositie en dergelijke In de literatuur over de politie pleegt het bevelsrecht als 
gezag te worden aangeduid, de zorg voor het orgaan als beheer' '74 
Het is goed er op te wijzen dat de Politiewet 1957 een eind gemaakt heeft aan de 
oorspronkelijke betekenis van het begrip zeggenschap door de (kunstmatige) 
scheiding van gezag en beheer te introduceren Boek merkt mijns inziens terecht op, 
dat de pohtie-organisatie na 1851 met behulp van Koninklijke Besluiten vorm werd 
gegeven '7S 
Suyver heeft in een latere studie de term 'gezag' als verouderd aangemerkt Gezag en 
beheer zijn de praktijk niet te scheiden HIJ geeft de voorkeur aan het begrip 
'verantwoordelijkheid', van waaruit de politie gestuurd wordt (In politiekringen is het 
werkwoord 'aansturen' sinds de jongste reorganisatie modieus, LAvS ) Suyver gaat zelf 
zo ver te stellen, dat 'gezagsdragers op voet van gelijkheid met de politieleiding 
opereren' Als de meningen echt botsen - zo zegt hij - moeten de gezagsdragers hun 
beleid kunnen opleggen ,7S Deze opvatting is mijns inziens in strijd met de artikelen 2 
en 12 van de Politiewet 1993 Alle politieambtenaren, van hoog tot laag, oefenen hun 
taak uit in ondergeschiktheid aan het bevoegd gezag 
Het wil me voorkomen, dat het begrip beheer in de omschrijving van Suyver aan de 
magere kant is De redactie van artikel 3 van de Politiewet 1957 wijst in een andere 
richting, omdat daarin naast beheer ook sprake is van de algemene leiding en de 
organisatie, zijnde toch ook beheersmatige bevoegdheden 
Suyvertnztjndissertane, aw, ρ XI 
Boek m zijn dissertane, aw, ρ 167 
Suyver, Politie m de rechtsorde, aw, ρ 8 
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In het vervolg van zijn studie merkt Suyver overigens nog op: 'Naar zijn aard berust 
het beheer van het gemeentelijk politiekorps bij de burgemeester (artikel 3). 
Daartoe beperkt artikel 3 zich echter niet. Ook de 'algemene leiding' en 'de organisatie' 
van het korps komen hem toe. Over de 'algemene leiding' heeft de minister van 
Binnenlandse Zaken in de Eerste Kamer opgemerkt dat dit begrip 'moet worden 
bezien in het licht van de gezagssfeer'.'77 '7S 
Men zou hier wellicht de termen beheer in ruime en in enge zin kunnen bezigen. 
Hennekens wijst er op, dat de burgemeester, die tevens beheerder is van het 
politiekorps, aan deze kwaliteit een positie in rechte ontleent jegens 
politieambtenaren van dat korps. Deze kan hem van pas komen bij zijn optreden ter 
handhaving van de openbare orde. 
De zeggenschap over het ambtelijk apparaat includeert bevelsbevoegdheid van de 
burgemeester, ook daar waar niet ter handhaving van de openbare orde wordt 
opgetreden.'79 
De vraag, waar de politie ingezet wordt en waar zij haar taak uitoefent, is een 
beheersvraag, waardoor handhaving door middel van politie-functionarissen uit te 
oefenen bestuursdwang in zekere zin ook een verantwoordelijkheid van de beheerder 
wordt. Ook is van belang, dat de beheerder kan bepalen met welke inzet van 
personeel en materieel kan worden opgetreden.'80 
Men kan het - zo zegt hij - vergelijkenderwijs aldus stellen: de beheersbevoegdheid 
omvat de totale bevoegdheid van degene die zeggenschap heeft over mensen, zoals 
de eigendom het meest omvattende recht is dat een persoon over een zaak kan 
hebben; de gezagsbevoegdheid maakt inbreuk op de beheersbevoegdheid, zoals 
beperkt zakelijke rechten op het eigendomsrecht. 
Het lijkt mij zinvol ook een parallel te trekken met het publiekrecht. Zo heeft 
Kranenburg er op gewezen, dat het woord 'beheer' (ex artikel 38 van de 
Waterstaatswet 1900) betekent '... het recht en de verplichting om te zorgen, dat een 
goed, ten publieke nutte bestemd, zijn functie in den openbaren dienst behoorlijk kan 
uitoefenen.' Het begrip 'beheer' in de zin van artikel 209, letter h, van de 
gemeentewet (oud) heeft zijns inziens dan ook normatieve betekenis. Het bevoegd 
gezag (in casu burgemeester en wethouders) krijgt daarmee een recht en een 
verplichting.'8' 
Ik neem aan, dat met dat inbreuk maken - volgens Hennekens - gedoeld wordt op 
anderen dan de beheerder, wiens totale bevoegdheden gezag impliceren. Het beheer 
- zoals dat pregnant door Hennekens is geformuleerd - bevat mijns inziens een 
complex van bevoegdheden, die als een eenheid moeten worden beschouwd. Bij een 
dergelijke figuur past mijns inziens ook de term 'heerschappij' in de zin van, waarin 
Ortega Y Gasset die heeft gebezigd. 
Suyver, Politie in de rechtsorde, a.w., p. 74/75. 
Over bet weinig omvattende begrip 'zeggenschap', bedoeld in artikel 31 en artikel 36, tweede lid, van de 
Politiewet 1993 kom ik nog te spreken in hoofdstuk 5. 
Hennekens, a.w., p. 169/170. 
Hennekens, a.w., p. 35/36. 
R. Kranenburg, Inleiding in het Nederlandsch Administratief Recht, algemeen deel, H.D.Tjeenk Willink 
&Zoon N.V., Haarlem, 1941, p. 149/50. 
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'Onder 'heerschappij', zo zegt hij, 'verstaan WIJ niet in de eerste plaats uitoefening van 
materiele macht, fysieke dwang' ( ) 'De heerschappij is de normale uitoefening van 
het gezag' ( .) 'HIJ die gebiedt legt een last op HIJ oefent heerschappij uit' ( ) 'De 
heerschappij moet tot iets leiden ZIJ bestaat in een druk die op anderen wordt 
uitgeoefend Doch daarin bestaat ZIJ niet alleen Als heerschappij alleen een druk was, 
die werd uitgeoefend, zou het slechts geweld zijn Men bedenke, dat gebieden 
tweeërlei gevolg heeft men gebiedt iemand, maar men gebiedt hem ook iets',B2 
Samenvattend kan worden gezegd, dat onder bestuur (heerschappij) of beheer in de 
hierboven beschreven ruime betekenis zijn begrepen gezag, beheer in enge zin (de 
zorg voor het apparaat) en de algemene leiding van de organisatie, inclusief de 
(interne) bevelsbevoegdheid Dat is niet nieuw bij de totstandkoming van de 
gemeentewet (1851) werd een dergelijk bestuur al aan de burgemeester 
toevertrouwd Het is de Politiewet 1957 geweest die voor het eerst formeel scheiding 
heeft gemaakt tussen gezag en beheer. 
Artikel 22 van de Politiewet 1993 zegt, dat de regio wordt bestuurd door het 
regionale college overeenkomstig de artikelen 30 en 31 De omvang van het aldaar 
gebezigde begrip besturen is echter beperkt Het zwaartepunt van het bestuur (in de 
zin van zeggenschap) ligt immers bij het trio korpsbeheerder, hoofdofficier van Justitie 
en korpschef (zie de artikelen 23, 24, 26, 27 en 28 van de Politiewet 1993) 
Nog even terugkerend naar de gemeentewet van 1851 Daarin werd de burgemeester 
belast met het gezag over het politieapparaat op grond 'dat bij de handhaving van de 
openbare orde in de gemeente de zaak van de provincie en van het rijk en hun belang 
meer dan bij enig onderdeel van het gemeentelijk bestuur zijn betrokken, dat de 
toepassing van de middelen voor de uitoefening van deze taak zoowel raadpleging 
met autoriteiten buiten de gemeente als beschikking over militaire hulp noodig kan 
maken en dat de ambtenaren, onder 's burgemeesters bevelen voor de handhaving 
van de openbare orde in dienst gesteld, ook nog andere heeren hebben te dienen' 183 
Suyver concludeert dan ook terecht, dat er - mede door de invoering van de 
gemeentewet - een krachtige functie gemeentepolitie ontstond 'De burgemeesterhjke 
handhaving van de openbare orde, gevoegd bij diens wettelijk zeer uitgebreide 
beheersbevoegdheden inzake het gemeentelijk politiekorps, bracht de 
gemeentepolitie tot bloei' ' w 
Daaruit volgde de hierarchische positie van de burgemeester over de 
politieambtenaren. Die positie was - aldus Hennekens - niet gerelateerd aan de zorg 
voor de openbare orde alleen ZIJ gold hun functioneren in totaliteit '85 
Fasseur heeft er mijns inziens terecht op gewezen dat gezag op zichzelf nog geen 
macht impliceert 
Ortega Τ Gasset, Jose, De opstand der horden, Η Ρ Leopolds uitgeversmij Ν V, 's-Gravenhage, 1 le druk, 
1958, ρ 192,193, 203, 210 en 211 
Oppenheim, Het Nederlandsch Gemeenterecht, vijfde geheel herziene druk, bewerkt door С W van der Pot, 
tweede deel, Haarlem 1928, ρ 257/258 
Suyver m zijn dissertatie, a w, p 10/11 
Hennekens Handhaving van de openbare orde, aw, p's 220, 268 en 269 
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'Daarvoor ¡s ook beheersinvloed nodig, waarbij het beheer over de politie pleegt te 
worden omschreven als: de zorg voor de organisatie en instandhouding van het 
politieapparaat en de bevoegdheid tot het geven van aanwijzingen, opdat het 
politiekorps zo doeltreffend mogelijk functioneert. Geen gezag zonder beheer'.'86 
Geldt ook het omgekeerde: Geen beheer zonder gezag? 
De burgemeester en de officier van Justitie zijn gezagsdragers in relatie tot de 
burgers. Bij beheer gaat het om een gezagsrelatie tussen beheerder en 
politieambtenaar. De vraag: heeft de beheerder ook de bevoegdheid zich in te laten 
met de inzet van bepaalde opsporingsmethoden? is relevant. Die vraag is - naar nog 
zal blijken - door de Commissie-Van Traa in positieve zin beantwoord. Maar dat 
antwoord blijkt niet zonneklaar uit de Politiewet 1993. Bewindslieden kunnen zich 
achter elkaar verschuilen, zo ook regionale korpsbeheerders achter het Openbaar 
Ministerie. De conclusie ligt voor de hand, dat de rechtsorde met deze lacunes in de 
wetgeving niet is gediend. 
De Commissie-Van Traa heeft eveneens een aantal opmerkingen over het gezag 
gemaakt. Na te hebben geconstateerd, dat er naast een normeringscrisis en een 
organisatiecrisis ook een gezagscrisis bestaat wordt daarover het volgende gesteld. 
1. 'De gezagscrisis is versterkt door onduidelijkheden in de relatie tussen gezag en 
beheer en door de daarmee samenhangende bestuurlijke lijdelijkheid met betrekking 
tot de opsporing. De complexe verhouding tot de beheersverantwoordelijkheid maakt 
de gezagscrisis des te moeilijker op te lossen'.'87 
2. 'De samenwerking tussen regiokorpsen blijkt in de praktijk in de kernteams, met 
uitzondering van het kernteam Noord-Oost-Nederland, niet goed uit de verf te 
komen. Het zwaartepunt van de kernteams ligt in de regio waar de driehoek gezag en 
beheer uitoefent'.'88 
3. 'Het Openbaar Ministerie is tekort geschoten in zijn gezag, in zijn sturende en 
controlerende taak ten aanzien van opsporingsmethoden. Het is te weinig als eenheid 
opgetreden. Het gebrek aan sturing en controle van de opsporing en de 
opsporingsmethoden is een element van de gezagscrisis die tussen het Openbaar 
Ministerie en de politie is ontstaan'.'89 
In dit verband wijs ik ook op enkele aanbevelingen, die de commissie in dit verband 
heeft gedaan. 'Alle opsporingshandelingen dienen te worden verricht onder het 
gezag van het Openbaar Ministerie (artikel 148 Sv). Er kan geen eigen domein voor 
politie of andere opsporingsdiensten bestaan'.'90 
'Het Openbaar Ministerie heeft het gezag over de opsporing. Dit impliceert dat het 
Openbaar Ministerie, onverlet de beheersverantwoordelijkheden, beslist over de te 
onderzoeken zaken en de te gebruiken opsporingsmethoden. 
In zijn aangehaald artikel in NJB, 25 maart 1994, aflevering 12, p. 393. 
Inzake opsporing, a.w., p. 420. 
" ' Idem, p.443. 
' " Idem,p.447. 
"° Idem, p.451. 
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De politie dient het gezag van het Openbaar Ministerie te aanvaarden Alleen dan kan 
er sprake zijn van vruchtbare samenwerking tussen Openbaar Ministerie en politie' m 
Ook hieruit blijkt duidelijk, dat de problemen rondom gezag en beheer en de daarbij 
behorende (politieke) verantwoordelijkheden de kern vormen van wat zich in de IRT-
zaak heeft afgespeeld Er dient mijns inziens dan ook meer duidelijkheid te komen in 
de onderscheiden relaties tussen bestuur, justitie en politie De wetgever zal daartoe 
het nodige moeten verrichten, waartoe de gelegenheid zich voordoet bij de komende 
evaluatie van de Politiewet 1993 Voorshands is één ding in ieder geval duidelijk alle 
opsporing onder gezag van het Openbaar Ministerie Dat impliceert, dat de politie op 
dit terrein onder het gezag van het Openbaar Ministerie moet (blijven) opereren 
De vraag blijft en hoe zit het dan met wat de Commissie-Van Traa noemt 
'oneigenlijke beheerstaken', die niet wezenlijk zijn voor de daadwerkelijke 
gezagsuitoefening over de politie door het Openbaar Ministerie7'92 
3.2. Ontwikkelingen inzake gezag en beheer 
3 2 1 Inleiding 
Suyver heeft niet alleen de geschiedenis van de politie, maar ook die van het 
Openbaar Ministerie duidelijk in het licht gesteld HIJ verwijst in dit verband naar het 
Franse recht, waarin in dejaren 1795-1813 een tweedeling van het begrip 'politie' 
naar voren kwam, te weten de police judicaire en de police administrative Beide 
functies werden in het Nederlands recht gerecipieerd 193 HIJ vraagt zich vervolgens af, 
waarom telkens aan leden van het Openbaar Ministerie zulke omvangrijke 
toezichthoudende taken ten aanzien van de politie zijn toebedeeld Suyver 
beantwoordt die vraag - summier weergegeven - als volgt In 1815 werd een 
departement van Justitie ingesteld, dat de kosten van het toezicht op de politie te 
dragen kreeg Dat toezicht kwam te berusten bij de Procureurs-Generaal 'als 
zoodanig', maar de minister van Justitie bleef verantwoordelijk De door genoemde 
auteur geschetste ontwikkeling - zo zegt hij - 'sproot voort uit de omstandigheden, 
dat de instelling der ministeriele departementen en hun onderlinge afbakening nog 
niet waren uitgekristalliseerd en dat het Openbaar Ministerie er eerder 'was' dan een 
ministerie van Justitie' '94 
Het korps van de ambtenaren van het Openbaar Ministerie vormt een hierarchisch 
geheel De taak van deze functionarissen bestaat in het bijzonder in de handhaving 
van de wetten, de vervolging van alle strafbare feiten en de tenuitvoerlegging van de 
strafvonnissen (artikel 4 van de wet op de Rechterlijke Organisatie) Ze zijn verplicht de 
bevelen, hun door de daartoe bevoegde macht vanwege de Koning gegeven, na te 
komen (artikel 5 van deze wet) Wanneer hier gesproken wordt over 'handhaving van 
de wetten', dan is de ontwikkeling sinds dejaren '70 in deze richting gegaan, dat 
daaronder moet worden verstaan 'handhaving van het recht of van de rechtsorde' '95 
De genoemde bevoegde macht is, zoals Minkenhof heeft opgemerkt, 'meer volgens 
de gewoonte dan volgens de wet, de minister van Justitie' 
Inzake opsporing, aw ,p 447 
Idem, ρ 476 
Suyver, tn zijn dissertatie, aw ,p 3 
Idem, ρ 7/8 
Zie hierover Van der Burg en 't Hart, De zeggenschap over de politie m Nederland, pre advies van de 
vergelijkende studie van het recht van België en Nederland 1981 
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En wijzend op het vervolgingsmonopolie en het opportuniteitsbeginsel constateert hij 
'ontegenzeglijk heeft het Openbaar Ministerie daardoor een grote macht' ,96 Die 
macht is in de loop van de jaren toegenomen als gevolg van allerlei ontwikkelingen 
Hierbij valt vooral te denken aan de wetgeving, te weten het Rijkspolitiebesluit 1851 
(met de introductie van de directeur van politie), het Rijkspolitiebesluit 1935, het 
Politiebesluit 1945, de Politiewet 1957 (speciaal de herziening in 1988) en de 
Politiewet 1993 Laatstgenoemde wet vormt mm of meer het sluitstuk, nu daarin de 
invloed van Justitie op het beheer over de politie stevig is verankerd 
Er is, de geschiedenis van de politie overziende, grond voor de stelling, dat van de 
zijde van de minister van Justitie voortdurend is getracht meer greep te krijgen op het 
politieapparaat Ook kan worden gewezen op maatschappelijke ontwikkelingen, 
welke in de strijd om de macht over de politie een rol hebben gespeeld In dit verband 
noem ik de toename van de criminaliteit in allerlei vormen en de daarmee verband 
houdende problematiek, waarmee de hele samenleving wordt geconfronteerd De 
bestrijding van de criminaliteit staat in de vaderlandse politiek hoog genoteerd 
Effectieve methoden van aanpak - waarvan de minister(s) van Justitie zich zeggen te 
bedienen - 'scoort' derhalve hoog Daarbij dreigen andere belangrijke aspecten, het 
openbare leven rakend, wat op de achtergrond te geraken Hierbij kan men denken 
aan algemene veiligheid, verkeersveiligheid, preventie, surveillance en niet te vergeten 
de openbare orde In dit verband verdient aandacht wat de heer Korthals Altes bij de 
behandeling in de Eerste Kamer van het ontwerp-Politiewet 1993 heeft gezegd 
'Deze reorganisatie is ongelukkigerwijze gepaard gegaan met het doorzetten van de 
PKP-operatie, de herschikking van de politiesterkte als gevolg van het Project 
Kwantitatieve Politiezorg Terwille van de versterking van de politiekorpsen, vooral in 
de middelgrote steden, is een groot deel van de sterkte aan het platteland onttrokken 
Er is dus sprake van verdeling van de armoede' '97 Met andere woorden het PKP-
rapport is (mede) indicatief voor de wijziging van het Politiebestel 
In het kader van de misdaadbestrijding heeft de regering de afgelopen jaren ook een 
aantal beleidsplannen ontwikkeld, waarin de rol van Justitie preponderant kan worden 
genoemd De neiging om zelf meer 'beleid te maken' heeft er ook toe geleid de greep 
op de politie te versterken De vraag, die men bij de hierboven globaal geschetste 
ontwikkelingen kan stellen is deze is er nog sprake van een zeker 'evenwicht' als het 
gaat om de handhaving van de rechtsorde via het Openbaar Ministerie en via het 
bestuur (openbare orde) Of is er - eenzijdig - teveel overgeheveld naar wat artikel 13 
van de Politiewet 1993 noemt 'de strafrechtelijke handhaving van de rechtsorde en 
de taken ten dienste van Justitie?' In de volgende paragrafen zal op een en ander 
nader worden ingegaan 
Nog even terug naar de wetgeving 
't Hart heeft er op gewezen, dat wetshandhaving in ruime zin niet zozeer een taak is 
naast de andere taken, genoemd in artikel 4 van de wet RO, maar de doelstelling is 
waarop de uitoefening van alle taken van het Openbaar Ministerie gericht moet zijn 
A Mmkenhof, De Nederlandse strafvardenng, Haarlem, HD rjeenk Wtllmk &Zoon N V, 1936, 
ρ 18/19 
Eerste Kamer, december 1993, 12 527 
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'Opsporing, vervolging, tenuitvoerlegging en andere taken dienen door het Openbaar 
Ministerie zodanig te worden uitgevoerd, dat dientengevolge de wetten worden 
gehandhaafd '9S 
Het Rijkspolitiebesluit 1851 legde de basis voor de benoeming van directeuren van 
politie BIJ Koninklijk Besluit van 31 december 1851 houdende de instructie voor die 
functionarissen werd een nadere toelichting op het Rijkspohtiebesluit gegeven De 
rijkspolitie kwam 'uit zijnen aard' onder de minister van Justitie te ressorteren 
Het Rijkspohtiebesluit 1935 versterkte de positie van de Procureur-Generaal, die 
fungerend directeur van politie bleef HIJ kreeg medeverantwoordelijkheid voor de 
openbare orde 
Vergelijking van het Pohtiebesluit 1945 met dat van 1935 brengt Suyver tot de 
volgende conclusie 
a) het nieuwe onderscheid van artikel 6 in rijks- en gemeentepolitiezorg, 
b) de positie van de Procureur-Generaal fungerend directeur van politie heeft aan 
belang ingeboet, 
c) in organisatie en beheer meer centralisme, waarbij de zeer uitgebreide en 
versterkte positie van de minister van Binnenlandse Zaken opvalt ' " 
De Politiewet van 1957 droeg in hoge mate het karakter van een compromis Niet kan 
worden gezegd, dat het primaat hetzij bij justitie, hetzij bij het bestuur lag Over het 
voorheen nogal belangrijk geachte punt van het onderscheid tussen de rijkspolitie en 
de gemeentepolitie-functie werd niet gerept Suyver veronderstelt, dat daarmee 
afscheid is genomen van de ideeën van Van Deventer (loskoppeling van de 
gemeentepolitie van de gemeentelijke huishouding), maar bij het stilzwijgen van de 
wetgever terzake kan deze mening - die ik overigens wel logisch vind - niet hard 
worden gemaakt 20° 
Het evenwicht, hierboven vermeld, is weer aan de orde gekomen bij de wijziging van 
de Politiewet in 1988, waarover in de volgende paragrafen wordt gesproken 
Overigens vragen inzake organisatie en bevoegdheid van de politie zijn ook in de 
wetenschap niet nieuw Een eeuw geleden was deze kwestie in ons land aan de orde 
in een vergadering van de Nederlandse Juristenvereniging, waarin aan de hand van de 
pre-adviezen van mr H J Kist en mr J С Heijhgers over het onderwerp 'Welke 
behooren de grondslagen te zijn voor de samenstelling eener algemeene politiewet 
ten aanzien zoowel van de bevoegdheden als van de organisatie der politie?', een 
aantal vraagpunten door het verenigingsbestuur werden gesteld 
De vraag Is een algemene regeling van de organisatie en de bevoegdheid der politie 
bij de wet wenselijk, werd bij acclamatie bevestigend beantwoord De vraag Moet in 
beginsel de gemeentepolitie, als zelfstandig deel der politie, vervallen en in de 
rijkspolitie worden opgelost, werd met 46 tegen 19 stemmen bevestigend 
beantwoord 
AC 't Hart, Openbaar Ministerie en rechtshandhaving, Een verkenning, Gouda Qumt, Arnhem, 1994, 
ρ 143 
Suyver, m zijn dissertatie, aw, m meer uitgebreide zin ρ 9 t/m 28 Deze auteur wijst er up, dat het 
Pohtiebesluit 1945 op tal van punten m strijd was met de artikelen 223 225 van de gemeentewet 
Idem, aw,p 66 
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Van de vraag: Moet de leiding der rijkspolitie worden toevertrouwd: 
a) aan den minister; 
b) aan den minister van Binnenlandse Zaken; 
c) aan een afzonderlijken minister van Politie, 
werd vraag a bij acclamatie bevestigend beantwoord. 
Op de vragen: Moeten als hoofden der rijkspolitie worden aangewezen: 
a) de hoofden van het Openbaar Ministerie bij de hoven en rechtbanken of 
b) afzonderlijke ambtenaren, 
werd vraag a bij acclamatie bevestigend beantwoord. 
De vraag: Is het wenselijk aan den commissaris van de Koning toe te kennen 
bevoegdheden ten aanzien der rijkspolitie, werd met grote meerderheid ontkennend 
beantwoord. Dezelfde vraag met betrekking tot de gemeentepolitie behoefde, gezien 
het vorenstaande, niet meer te worden beantwoord. 
Op de vragen: Moet de wettelijke regeling van de bevoegdheid der politie geschieden 
door middel van: 
a) eene nauwkeurige omschrijving de bevoegdheden haar verleend; 
b) eene nauwkeurige algemene omschrijving van de taak der politie en van de 
beperkingen harer bevoegdheid bij de vervulling van die taak, 
werd vraag a. zonder hoofdelijke stemming ontkennend en b. met grote meerderheid 
bevestigend beantwoord.20' 
3.2.2. Wijzigingen in de wetgeving 
Het is goed nader stil te staan bij de wet van 14 december 1988, (Staatsblad 576), 
waarbij de Politiewet van 1957 op een aantal saillante punten werd gewijzigd. In casu 
is het volgende relevant. In artikel 36 werd een nieuw fenomeen geïntroduceerd, te 
weten het begrip 'strafrechtelijke handhaving van de rechtsorde'. Artikel 36 (nieuw) 
luidde als volgt: 
1. Indien de politie optreedt ter strafrechtelijke handhaving van de rechtsorde staat zij 
onder gezag van de officier van Justitie; 
2. De officier van Justitie kan de betrokken ambtenaren van politie de nodige 
aanwijzingen geven voor de vervulling van de in het eerste lid bedoelde taak'. 
Artikel 35 bevatte soortgelijke bepalingen voor de burgemeester voor de uitoefening 
van diens taak ter handhaving van de openbare orde en ter uitvoering van de 
hulpverleningstaak. Deze wijziging ontmoette bij de parlementaire behandeling nogal 
veel kritiek. Een herhaling daarvan vond plaats bij de schriftelijke voorbereiding van 
wetsontwerp 22562 (1992), dat geleid heeft tot de Politiewet 1993. Daarin zijn beide 
artikelen bijna letterlijk overgenomen (artikelen 12 en 13). 
Het begrip 'strafrechtelijke handhaving van de rechtsorde' kwam overigens niet uit de 
lucht vallen. In eerder genoemd wetsontwerp 16812, beogende de invoering van 
provinciaal gestructureerde politie, kwam dat begrip in artikel 1 voor. 
Ontleend aan de doctoraalscriptie van Woltring, De plaats van de burgemeester binnen de Nederlandse 
politie-organisatie in het verleden, het heden en de toekomst, K. U. N., 1993 p. 11/12. 
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We moeten, blijkens dat ontwerp (dat niet de eindstreep heeft gehaald), onder 
meergenoemd begrip verstaan: 
'De daadwerkelijke voorkoming, de opsporing, de beëindiging, de vervolging en de 
berechting van strafbare feiten, alsmede de tenuitvoerlegging van beslissingen van de 
rechter of het Openbaar Ministerie in strafzaken'; de Memorie van Toelichting volstaat 
met een verwijzing naar deze begripsomschrijving. 
In artikel 45 van wetsvoorstel 16812 kwamen bepalingen voor, die overeenkomen 
met artikel 36 van de Politiewet 1957. Ook bij dit artikel zoekt men tevergeefs naar 
een nadere toelichting. Intussen werd het in de wetgeving opgenomen begrip 
'strafrechtelijke handhaving van de rechtsorde' door een aantal auteurs kritisch 
benaderd. Zo ziet Fijnaut, gegeven de hierboven genoemde omschrijving, in artikel 36 
'een aanzienlijke verruiming van het gezag van het Openbaar Ministerie'.202 
Van Maarseveen spreekt in dezelfde geest als hij zegt: 'De daadwerkelijke voorkoming 
wordt bij de strafrechttaak ingedeeld, de overige voorkomingstaak is de openbare-
orde-handhaving, maar kan niet los worden gezien van de strafrechttaak' 'men 
maakt het daarmee wel duidelijker: handhaving van de openbare orde betekent het 
voorkomen van strafbare feiten, voorzover dat niet is de persoonsgerichte, 
daadwerkelijke voorkoming van die feiten. Daarmede wordt het openbare ordebegrip 
geheel gebracht in de sfeer van het strafrecht en zegeviert het strafrechtelijke 
primaat'.203 
Ook Hennekens heeft tegen de uitbreiding van het justitieel gezag ernstige 
bedenkingen. 'De officier van Justitie'- zo heeft hij opgemerkt - 'is in de nieuwe opzet 
van staande magistraat bij de rechterlijke macht geworden - op papier althans - tot de 
gezagsdrager over het politieapparaat. Zijn positie in strafvordering wordt 
ondergeschikt gemaakt aan zijn verhouding tot de politie, die wanneer het om 
strafbare feiten gaat hem als de exclusieve gezagsdrager heeft. Niet relevant is of er 
vervolgd wordt, aanwijzingen aan de politie - hetzij ad hoc, hetzij structureel - kunnen 
door de officier van Justitie gegeven worden in alle gevallen waarbij het om al dan 
niet optreden tegen strafbare feiten gaat. 
Dit betekent, dat de politie in Nederland nu reeds op papier - de Politiewet - een 
nagenoeg uitsluitend justitiële gezagsdrager heeft. De minister van Justitie heeft 
overigens in met name de Eerste Kamer verklaard, dat geen wijziging beoogd was in 
de positie van de gezagsdragers'.204 Dat moge zo zijn, maar feitelijk ligt de zaak meer 
gecompliceerd, zoals Perrick heeft aangetoond: 'Dit is bepaald in afwijking van 
huidige opvatting en praktijk, volgens welke de voorkoming van strafbare feiten als 
element van de preventieve politiefunctie deel uitmaakt van de handhaving van de 
openbare orde, op welk stuk de burgemeester het gezag heeft, een gezag dat hem 
ons inziens - voor zover niet exclusief gericht op de opsporing van concrete misdrijven 
- ook niet ontnomen dient te worden'.205 
C.J.C.F. Fijnaut, De relatie Openbaar Ministerie - politie in het kader van de herziening van de 
Politiewet, gepubliceerd in de bundel Bij deze stand van zaken, Gouda Quint., 1983. 
H.Th.J.F. van Maarseveen, Denken over politiewetgeving, NJB 1981, p. 1065-1074. 
In zijn artikel De Politiewet gewijzigd, in NJB 1989, p. 409 tot en met 413. 
Perrick, Politie in Nederland, een inleiding tot haar geschiedenis, organisatie en taak. Zwolle, Tjeenk 
Willink, 1982, p. 139. 
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Hennekens constateert dat de handhaving van de openbare orde naast de term 
strafrechtelijke handhaving een 'restpost' is geworden en dat het ontwerp-
Gemeentewet in artikel 171 (nu artikel 172 van de Gemeentewet) het eerstgenoemde 
begrip niet omschrijft. De vraag is, of dit erg bezwaarlijk is, nu de Memorie van 
Antwoord - zoals Hennekens ook zelf al opmerkt - terzake wel een duidelijke 
omschrijving geeft, die goed aansluit op zijn eigen opvatting, volgens welke de 
openbare orde de publieke zorg voor het ordelijk verloop van het gemeenschapsleven 
inhoudt. Tot die publieke zorg rekent hij ook het optreden tegen die strafbare 
gedragingen waarvan rechtstreeks negatieve effecten op het openbare leven uitgaan. 
'Niet een juridisch instrumentarium, maar de feitelijke middelen heeft de 
burgemeester nodig om dat te doen', zo stelt hij in dit verband.206 Duidelijk is dat nu 
onderscheid moet worden gemaakt naar gelang de (nieuwe) Gemeentewet of de 
Politiewet 1993 in het geding zijn. 
Van der Meulen is van oordeel, dat het kiezen van een strafrechtelijke dan wel van een 
openbare-orde-aanpak niet zomaar wordt overgelaten aan de individuele politieman, 
maar ook niet aan de individuele gezagsdrager. Hij wijst in dit verband op informele 
uitwisseling van gegevens en adviezen en op het functioneren van het 
driehoeksoverleg.207 Dat laatst moge - op praktische en pragmatische gronden -
wellicht een aardig compromis zijn voor de praktijk van alle dag, maar in wezen lost 
men daarmee niet de competentievragen op die hier aan de orde zijn. 
Men kan zich - alles overziende - wel afvragen of er gerede aanleiding bestond de 
Politiewet in de hierboven vermelde zin te wijzigen. De praktijk had die tot dan toe 
niet aangetoond. 
Ik heb dan ook de neiging mij aan te sluiten bij Suyver, die de omschrijving 
'strafrechtelijke handhaving van de rechtsorde' niet minder dan 'lelijk èn omstreden' 
heeft genoemd.20* Verder verwijs ik naar de parlementaire behandeling van artikel 13 
van de Politiewet 1993 in paragraaf 7 van dit hoofdstuk. 
Tenslotte kan worden gewezen op het standpunt van Pop, die van oordeel is, mede 
op grond van de parlementaire behandeling, dat er in 1988 geen verandering is 
aangebracht in de gezagsverhoudingen van en tussen de burgemeester en de officier 
van Justitie. 'De verantwoordelijkheid voor de algemene voorkoming van criminaliteit 
en de algemene zorg voor de veiligheid en rust van de burgers, berust bij de 
burgemeester. Het begrip handhaving van de openbare orde omvat ook dit element 
en heeft het altijd omvat'.209 
Mede tegen deze achtergrond kan men de stelling verdedigen, dat de oorspronkelijke 
bevoegdheden, vervat in de Wet op de Rechterlijke Organisatie en het Wetboek van 
strafvordering een toereikende systematiek vormen ten behoeve van het door het 
Openbaar Ministerie te voeren handhavingsbeleid. 
Verslag van het Symposium K. U. N., a.w., p. 44-45. 
Van der Meulen, a.w., p. 139. 
Suyver, Politie in de rechtsorde, a.w., p. 160. 
Pop, Praktijkboek Openbare orde en Veiligheid (losbladige uitgave), KluwerB.V., 1984, p. 1.1.100/101. 
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3.2.3. Beleidsplannen 
Het ligt voor de hand dat, ¡n het kader van de in dit hoofdstuk geschetste 
ontwikkelingen, gestalte wordt gegeven aan voornemens tot bestrijding van de 
criminaliteit in haar vele vormen. Zo heeft de regering in het vergaderjaar 1984/1985 
een beleidsplan voor de komende jaren onder de titel 'Samenleving en criminaliteit' 
gepresenteerd (Kamerstuk 18995), waarin voor Justitie een belangrijke rol is 
weggelegd. 
Uitgangspunt van het plan is, dat de criminaliteit op een breed front wordt bestreden. 
Met differentiatie: iedere vorm van criminaliteit vraagt een eigen, specifieke 
benadering. Met consistentie: dat wil zeggen, dat het beleid op een consequente, 
samenhangende manier wordt uitgevoerd. In het beleidsplan wordt onderscheid 
gemaakt tussen massale, veel voorkomende criminaliteit en de zware, vaak 
georganiseerde criminaliteit. Eerstgenoemde (nogal eufemistisch soms ook wel 
aangeduid als kleine criminaliteit) moet volgens het beleidsplan in de lokale sfeer 
worden aangepakt. Zij moet dan in hoofdzaak via het driehoeksoverleg gestalte 
krijgen. 
Aan de gemeentelijke overheid wordt in dit kader een belangrijke rol toegedacht, 
speciaal op het terrein van het preventiebeleid. 
Bij de bestrijding van de zogeheten zware criminaliteit ligt volgens het plan het 
zwaartepunt bij het Openbaar Ministerie en de politie, omdat het strafrecht hier het 
primaat heeft. In het beleidsplan wordt een aantal actiepunten genoemd, waarbij een 
bijzondere rol is weggelegd voor de Centrale Recherche Informatiedienst (CRI) en de 
Criminele Inlichtingen Diensten (CID). 
Voortgangsrapportages wijzen uit, dat stelselmatig en voortvarend aan de uitvoering 
van het beleidsplan wordt gewerkt. Bij die uitvoering wordt gebruik gemaakt van de 
resultaten van terzake ingestelde werkgroepen. Zonder naar volledigheid te streven 
wordt hierbij gewezen op: 
a) de werkgroep justitieel beleid en slachtoffers en 
b) de werkgroep De Beaufort 'aanbevelingen op het gebied van seksuele misdrijven' 
In 1987 zijn nieuwe richtlijnen vastgesteld, met de bedoeling te komen tot een 
integraal slachtofferbeleid. 
In 1990 brachten de bewindslieden van het ministerie van Justitie de Nota Recht in 
beweging in de publiciteit. Dit kamerstuk bevat een serie belangrijke 
beleidsvoornemens voor dejaren negentig. Voor de periode 1990-1994 is een 
actieplan ontwikkeld, waarin onder meer de volgende zaken zijn vermeld: 
• toetsing van de wetgeving op haalbaarheid; 
• modernisering van het strafprocesrecht; 
• intensivering van opsporing en vervolging van milieudelicten-ondersteuning van de 
politie door 'politieassistenten' - aanmoediging en ondersteuning van - lokale 
criminaliteitspreventie.21 ° 
Kennelijk werd het nodig geoordeeld de besturen van de grote gemeenten te doordringen van de noodzaak 
tot aanstellen van stadswachten, parkeerwachten en pleinbeheerders. Zo'η aanbeveling is, tenzij 
daarbij ook de nodige middelen beschikbaar worden gesteld (quoi non), nogal vrijmoedig. 
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Eveneens in 1990 kwam het Openbaar Ministerie met het landelijke beleidsplan 
Strafrecht met beleid, inhoudende een aantal beleidsvoornemens van het Openbaar 
Ministerie voor de periode 1990-1995 
Dit plan moet in samenhang met het beleidsplan Samenleving en criminaliteit worden 
beschouwd Beoogd wordt een aanzienlijke uitbreiding van het strafrechtelijk 
handhavingsapparaat, differentiatie van handhavingsbeleid, verdergaande 
deregulering en heroverweging van taken van politie en Justitie 
Enkele saillante aandachtspunten zijn 
• verdubbeling van de ophelderingspercentages voor bepaalde delicten, 
• verdere uitbouw van de bestrijding van de zware, bovenlokale criminaliteit, 
• bekorting van de behandelmgstijd van strafzaken door het Openbaar Ministerie en 
verbetering van de inning van geldboetes en verhoging van het aantal aan te 
bieden schikkingen 2 " 
Wanneer men deze plannen nader beziet, dan blijkt er in het algemeen een hoofdrol 
voor de centrale overheid (lees de minister van Justitie met zijn 'buitendienst') te zijn 
weggelegd Dit wordt verdedigd met verwijzing naar de enorme toename van de 
zware (vaak georganiseerde) criminaliteit, die een forse bestrijding zoveel mogelijk 
vanuit één punt zou rechtvaardigen Blijkbaar geldt dat in mindere mate voor de 
kleine (massale, veel voorkomende) criminaliteit In het midden latend, of de door 
Justitie gehanteerde cesuur een juiste is, rijzen er vragen bij de aan de gemeenten 
toegedachte rol bij de bestrijding van laatstgenoemde categorie 
De Nota Samenleving en criminaliteit levert voor het gemeentelijk aandeel in het 
driehoeksoverleg te ontwikkelen beleid geen nieuwe instrumenten, het lijkt al te 
bescheiden, wanneer in dat beleidsplan wordt opgemerkt 
'De rol van de centrale overheid bij de ontwikkeling en effectuering van een bestuurlijk 
preventiebeleid wordt beperkt door de autonomie van de lagere overheden en de 
onafhankelijkheid van de maatschappelijke organisatie' (zie pagina 40)2 '2 
Deze stelling doet wat hypocriet aan, over het algemeen is de centrale overheid, als 
het haar uitkomt, niet erg bevreesd de gemeentelijke autonomie aan te tasten Dat 
geldt zeker voor de wetgeving inzake de politie, naar al eerder is aangetoond Een 
recent bewijs wordt geleverd door de Wet tijdelijke voorzieningen reorganisatie 
politiebestel (wet van 12 december 1991, Staatsblad 674) en wetsvoorstel nummer 
22562 (Tweede Kamer 1991/1992), daarbij is van prudentie jegens de gemeenten 
weinig gebleken 213 
Eerstgenoemde regeling verdeelde het land in 23 politieregio's In iedere regio was 
een zogenaamd centrumkorps aangewezen, waarbij de bovenlokale voorzieningen 
ten behoeve van de samenwerking op afzonderlijke terreinen werden geconcentreerd 
Zie hterover m meer uitgebreide zin HJ Bolhaar m het Praktijkboek Openbare orde en Veiligheid 
(losbladige uitgave), Kluwer В V, 1984 
Zie over ontwikkelingen bij het Openbaar Ministerie, 't Hart m Openbaar Minatene en 
rechtshandhaving, Gouda Qjttnt, Arnhem, 1994, speciaal hoofdstuk II 
Opgrond van artikel 30, eerste ltd, van de Politiewet 1957 is bij gemeenschappelijk besluit van de ministers 
van Justitie en van Binnenlandse Zaken, gedateerd 7 december 1979, de Basisregeling Regionale 
Samenwerking in het leven geroepen Op dezelfde manier verscheen tn 1981 de Samenwerkingregeling 
Bestrijding Terroristische Misdrijven (Beschikkingen van respectievelijk 8 januari en 21 januari 1981) 
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In 1985 zetten de ministers van Justitie en van Binnenlandse Zaken een belangrijke 
stap in de richting van samenwerking op regionaal niveau BIJ brief van 21 februari 
van dat jaar zonden ze de Tweede Kamer een notitie met beleidsvoornemens met het 
oog op het toekomstig politiebestel De samenwerking op regionaal niveau moest 
worden geïntensiveerd, wat vanuit de praktijk (van onderop derhalve) zou moeten 
plaatsvinden 
3 2 4 Naar nieuwe wetgeving 
Intussen kwam er opnieuw een besteldiscussie op gang, vooral via de media Daaraan 
namen onder andere deel de minister van Justitie (en zijn adviseurs), de Procureurs-
Generaal en de inspecteur-generaal van de rijkspolitie Het CPB (Centraal Politie 
Beraad) stuurde zelfs een brief aan de kabinetsformateur met een aantal suggesties 
voor een nieuw bestel Het is niet overdreven te constateren, dat intussen op een 
breed front de mening post vatte, dat er op het terrein van de politie-organisatie iets 
moest gebeuren Het wachten was op de beslissende zet, die uiteindelijk kwam via de 
formatie van het kabinet-Lubbers III 
Op 20 februari 1990 zonden de ministers van Justitie en van Binnenlandse Zaken hun 
zienswijze in de vorm van de Nota Een nieuw politiebestel voor dejaren 90, naar de 
voorzitter van de Tweede Kamer Deze nota was een uitvloeisel van het regeeraccoord 
(de nadere precisering daarvan, waarbij de minister van Justitie mr E M H Hirsch 
Ballin een belangrijke rol heeft gespeeld) en de daarop gevolgde regeringsverklaring 
Het regeeraccoord, in zover het verband houdt met de reorganisatie van de politie, 
volgt hieronder in extenso, te weten punt 13 
Het politievraagstuk 
1 Organisatie en beheer van de politie worden herzien Deze herziening leidt tot een 
politiebestel waarbij rijks- en gemeentepolitie samen opgaan in een Nederlandse 
politie, met één uniforme rechtspositie De taakuitoefening kan gedifferentieerd 
plaatshebben naar gelang lokale en regionale behoeften 
2 De politie bestaat dan uit regionale korpsen Het land wordt ingedeeld in een 
nader te bepalen aantal regio's, met ieder één korps Uitgangspunt daarbij is de 
huidige indeling in politieregio's ( waar nodig samengevoegde, respectievelijk 
gestapelde Wgr-gebieden) 
3 De dagelijkse politiezorg wordt binnen het regionale korps voor wat betreft de 
inzet van mankracht en materieel zoveel mogelijk gedeconcentreerd op lokaal 
niveau uitgeoefend Daartoe komt er één doeluitkering voor de politie (die feitelijk 
zoveel mogelijk lokale en waar de schaal zulks gebiedt, regionale politie zal zijn) 
4 Het dualisme in gezag wordt gehandhaafd, hetgeen betekent dat de 
burgemeester verantwoordelijk is voor de openbare orde in zijn of haar gemeente 
met een verantwoordingsplicht aan de raad en het Openbaar Ministerie 
verantwoordelijk blijft voor de strafrechtelijke handhaving van de rechtsorde 
5 De bewindspersoon voor de politie krijgt de wettelijke bevoegdheid de beheerder 
van een regionaal korps aan te wijzen na advies van de betrokken commissaris van 
de Koning en van de betrokken Procureur-Generaal In de regel zal dat de 
burgemeester van de grootste gemeente in de betrokken politieregio zijn 
6 De korpschef van een regionaal korps en de officier van Justitie plegen periodiek 
overleg over nader te bepalen onderwerpen van beleid en beheer met alle 
burgemeesters in de regio 
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7. Tenminste eenmaal per jaar vindt overleg plaats tussen de beheerder van het 
regionaal korps en vertegenwoordigers van de betrokken gemeenteraden, in 
tegenwoordigheid van de burgemeesters uit de regio en de officier van Justitie, 
waarbij ondermeer het beleidsplan van de politie in de betrokken regio aan de 
orde is. 
8. Op rijksniveau worden nader te bepalen landelijke diensten en instellingen en 
facilitaire bedrijven ten behoeve van de politie gehandhaafd. Hiervoor geldt een 
aparte financiering. 
9. Bijstand ten behoeve van de handhaving van de openbare orde wordt door de 
commissaris van de Koning zoveel mogelijk binnen de provincie geregeld. Indien 
zo niet voldoende bijstand geleverd kan worden vraagt de commissaris van de 
Koning het meerdere aan de bewindspersoon voor politie. 
10. In de overgangsfase zal de intensivering van de politiesamenwerking gericht 
worden op het doorvoeren van de politiereorganisatie binnen de kabinetsperiode. 
11. Eveneens in de overgangsfase zal de regionale samenwerking sterk bevorderd 
worden door het tot stand brengen van een krachtige besluitvormingsstructuur op 
de schaal van de politieregio's met de politiek-bestuurlijke controle. 
12. Tenslotte zal de departementale indeling, respectievelijk ministeriële 
verantwoordelijkheid van de politiezorg onderwerp van overleg zijn in de formatie, 
waarbij in ieder geval duidelijk zal zijn dat eventuele wijzigingen de 
verantwoordelijkheid van de minister van Justitie voor de rechtshandhaving en die 
van de minister van Binnenlandse Zaken voor de inbedding in het openbaar 
bestuur onverlet zullen laten. 
13. Bovendien wordt er nu al op gewezen dat nadere regelingen terzake van de 
politie wetswijziging vergen.2U 
Niet minder belangrijk was de 'nadere precisering' hierna opgenomen: 
Ministeriële verantwoordelijkheid, respectievelijk departementale indeling politiezorg 
(4 november 1989). De ministers van Justitie en van Binnenlandse Zaken zijn 
gezamenlijk verantwoordelijk voor de uitvoering van paragraaf XIII van het 
programmatisch accoord: waarbij de minister van Binnenlandse Zaken in het bijzonder 
op zich neemt de bevordering van de ene Nederlandse politie bestaande uit regionale 
korpsen en de minister van Justitie in het bijzonder op zich neemt voor te bereiden en 
te realiseren de herziening van de Politiewet in overeenstemming met het 
programmatisch akkoord. Met het oog op de uitvoering van paragraaf XIII worden de 
navolgende preciseringen afgesproken: 
1. De beheerder van het regionale korps oefent de bevoegdheden met betrekking tot 
formatievaststelling, beleidsplan en het budget voor materiële toerusting uit in 
overeenstemming met een daartoe in te stellen beheersorgaan per regio 
bestaande uit de hoofdofficier van Justitie, de korpschef en de beheerder. 
2. In verband met het gestelde sub 1. zal de indeling in politieregio's worden 
afgestemd op de indeling in arrondissementen. 
3. Het beheer op afstand zal komen te berusten bij de minister van Binnenlandse 
Zaken met dien verstande dat de minister van Justitie aanwijzingsbevoegdheid 
heeft inzake de politie-inzet per regio en zeggenschap verkrijgt met betrekking tot 
het stellen van financiële prioriteiten uit het oogpunt van strafrechtshandhaving 
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 Tweede Kamer 1988-1989, 21 132 van 29 oktober 1989, kabinetscrisis en formatie. 
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met inbegrip van het preventiebeleid binnen het ene politiebudget; de minister 
van Justitie ontvangt daartoe zeggenschap over een deel van het budget met 
inbegrip van het budget van door hem te vormen bovenregionale teams. 
4. Het beheer over landelijke diensten berust bij de minister van Justitie, alsmede het 
beheer over de rijksrecherche voor ressortsgewijze taken. Wat betreft de 
opleidingen wordt het model gevolgd zoals vastgelegd in het wetsvoorstel dat 
thans aanhangig /5.215 
Het behoeft geen nader betoog, dat met dit regeeraccoord en de daaraan (op het 
laatste moment) toegevoegde 'nadere precisering' de contouren van een nieuw 
politiebestel duidelijk zichtbaar werden gemaakt. Dat geldt in het bijzonder voor de 
preponderante positie van Justitie. 
Boek acht het '... boven redelijke twijfel verheven, dat de gedachten van in elk geval 
minister van Justitie Hirsch Ballin bij de reorganisatie van het politiebestel 
oorspronkelijk meer uitgingen naar de justitiële politiezorg dan naar de 
administratieve politiezorg'.2'6 Het wil mij voorkomen, dat het door Boek gebezigde 
woord Oorspronkelijk' gevoeglijk kan vervallen. Uit de parlementaire geschiedenis -
waarover later meer - blijkt niet, dat de bewindsman op essentiële punten van 
gedachten is veranderd. 
Omdat de nota een vervolg heeft gekregen in de vorm van een Voorontwerp van wet 
en een wetsvoorstel - die beide nog nader aan de orde komen - wordt hier volstaan 
met vermelding van de belangrijkste uitgangspunten. 
De bewindslieden beoogden met hun plannen een geheel nieuwe organisatie voor de 
Nederlandse politie in het leven te roepen. Het komende bestel, georganiseerd in 25 
regionale korpsen en een aantal landelijke diensten werd beschouwd als het meest 
passende antwoord op de vragen waarvoor de politie zich zag gesteld. De nota 
voorzag in een gedifferentieerd takenpakket, te weten de basis-politietaak, de 
regionale en de landelijke taak. De voorgestelde schaalvergroting mocht overigens 
niet ten koste gaan van de verhouding burgerij - politie en zou verder moeten leiden 
tot een democratische inbedding in de bestaande bestuurlijke organisatie van ons 
land. 
De ministeriële nota gaf - om met Noordzij te spreken - 'een technocratisch 
structuurmodel voor de politie'.2'7 De invloed van Justitie is blijkens de nota 
aanmerkelijk toegenomen; de minister van Justitie behoudt zeggenschap over de 
landelijke diensten, terwijl de hoofdofficier van Justitie op regionaal niveau een 
zogenaamd instemmingsrecht krijgt op het terrein van het beheer, zoals dat wordt 
uitgeoefend door de burgemeester/korpsbeheerder. 
Hier is sprake van een novum: rechtstreekse invloed van het Openbaar Ministerie op 
het beheer van de politie. LC.M. Meijers, advocaat-generaal bij de Hoge Raad der 
Nederlanden, heeft zich daarover onder meer als volgt uitgelaten: 
Tweede Kamer 1988-1989 van 4 november 1989, bij brief van de kabinetsformateur aan de Koningin 
van 7 november 1989. Fasseur noemt deze precisering 'zogenaamde zaterdagafspraken over de ministeriele 
verantwoordelijkheid en de departementale indeling van de politiezorg', zie zijn artikel in NJB, Het 
nieuwe politiebestel, Enkele kanttekeningen bij de Politiewet 1993, 25 maart 1994, aflevering 12, p. 391. 
Boek, Organisatie, functie en bevoegdheden van politie in Nederland, a.w., p. 356. 
A.S. Noordzij, Verslag Symposium over Bestuur, Justitie en Politie van 2 mei 1990, KUN, a.w., p. 30. 
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'Omdat het Openbaar Ministerie voor handhaving van recht staat, gaan zijn taak en 
de uitoefening daarvan (het beleid) niet op onder in wat (centrale of lokale) 
administratie wil het Openbaar Ministerie dient zijn handen in zoverre van 
vereenzelviging met enig bestuurlijk belang vrij te houden dat het - als dat 
onverhoopt zou moeten - ook de bestuurder kan vervolgen' 'Ik ga hier voorbij aan 
de vragen die de al genoemde versmelting van de algemene en de justitiële politietaak 
voor de verdeling van de zeggenschapsposities tussen bestuur en Openbaar Ministerie 
oproept' Die vragen blijven ook na de brief van 20 februari 1990 over 'Een nieuw 
politiebestel voor de jaren '90' bestaan. De opvatting van de briefschrijvers dat het 
Openbaar Ministerie het gezag over de politie uitoefent terzake van de strafrechtelijke 
handhaving van de rechtsorde waartoe ook het preventiebeleid (wat dat ook precies 
moge zijn) behoort, maakt in elk geval duidelijk-
a) hoe moeilijk het is handhaving van de openbare orde en strafrechtelijke 
handhaving van de rechtsorde (de 'terminologische vondst' van het wetsontwerp 
dat heeft geleid tot de Wet van 14 december 1988, Staatsblad 576) uit elkaar te 
houden en 
b) dat uit de brief in het voetspoor van de Politiewet een overschatting blijkt van de 
- subsidiaire - rol die strafrecht en strafrechtelijk beleid voor de dagelijkse gang van 
zaken in de (lokale) gemeenschap spelen'218 
Diezelfde overschatting heb ik al eerder gesignaleerd bij ondermeer de aanpak van 
allerlei zaken rondom de criminaliteitsbestrijding 
Alvorens nader in te gaan op het voorontwerp Politiewet en het daaraanvolgende 
wetsvoorstel moet eerst nog aandacht worden besteed aan de nu te bespreken 
Interimwet, officieel aangeduid als 
3 2 5 Wet tijdelijke voorzieningen reorganisatie politiebestel 
(Wet van 12 december 1991, Staatsblad 674) 
Blijkens de considerans is het wenselijk om 'vooruitlopend op de totstandkoming van 
een nieuwe Politiewet enige voorzieningen te treffen ter bevordering van de feitelijke 
integratie van de Politie' 
Het wetsontwerp werd ingediend tegelijk met de publicatie van het voorontwerp van 
de nieuwe Politiewet, zijnde 7 november 1990 Dat was precies twaalf dagen na de 
dagtekening van het uiterst kritisch advies van de Raad van State, waarop al op 2 
november daaraanvolgend Nader rapport door de bewindslieden van Justitie en van 
Binnenlandse Zaken werd uitgebracht 
In de Memorie van Toelichting werd nogal veel aandacht geschonken aan genoemd 
voorontwerp van wet, wellicht ook met de bedoeling daarmee enigszins tegemoet te 
komen aan de bedenkingen van de Raad van State terzake van het ontbreken van een 
wettelijk stramien voor het komende bestel 
De parlementaire behandeling had niet al te veel voeten in de aarde Het standpunt 
van de regeringspartijen is mijns inziens achteraf juist vertolkt door de Eerste 
Kamerleden mevrouw Mastik-Sonneveldt (PvdA) en Wagemakers (CDA) bij 
gelegenheid van de behandeling van het ontwerp-Politiewet 
Metjers, Verslaß Symposium over Bestuur, Justitie en Politie van 2 mei 1990, KUN, aw ,p 14/15 
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Retrospectief reageerden zij als volgt: 'Een ieder moest zich, zo vonden wij, ervan 
bewust zijn dat het hoofd bouwwerk werd neergezet, waarbij nog maar beperkte 
verbouwingen mogelijk zouden zijn' (mevrouw Mastik).·2'9 'De behandeling van dit 
wetsvoorstel heeft onmiskenbaar iets van een nabeschouwing, daar waar de 
reorganisatie in feite reeds gestalte heeft gekregen op een wijze, waarbij de Eerste 
Kamer maar in zeer betrekkelijke mate betrokken is geweest' (Wagerna kers).220 
Wat de beoogde feitelijke integratie betreft werd in de Memorie van Toelichting 
onder meer het volgende opgemerkt: 'De feitelijke integratie van de politiekorpsen in 
de sfeer van organisatorische voorzieningen, middelen, verbindingen en dergelijke zal 
onder bestuurlijke en justitiële verantwoordelijkheid grotendeels moeten worden 
bewerkstelligd door de politie zelf. Daarin speelt het politiemanagement dan ook een 
belangrijke rol. De als 'trekker' aangewezen burgemeester zal zich in de regio dan ook 
moeten bedienen van een gezaghebbende politieofficier die aan het politiële 
integratieproces leiding kan geven' 'Zoals aangegeven vereist het integratieproces 
per regio een zekere regie. Om die reden hebben wij in het onderhavige wetsvoorstel 
enkele bevoegdheden voor de als 'trekker' aangewezen burgemeester opgenomen. In 
de eerste plaats gaat het om - indien nodig - het invloed uitoefenen op het onderdeel 
politie van de gemeenschappelijke begroting van gemeenten met gemeentepolitie' 
'In de tweede plaats hebben wij er in voorzien, dat bij het ontbreken van consensus 
over de wijze waarop het beheer van de afzonderlijke korpsen mede ten dienste 
wordt gesteld van de reorganisatie, de met de leiding van de integratie belaste 
burgemeester in overeenstemming met de hoofdofficier van Justitie aanwijzingen kan 
geven aan de overige korpsbeheerders van gemeentepolitie met betrekking tot het 
door hen te voeren beheer' 'Daarbij geldt echter uitdrukkelijk dat deze 
bevoegdheid moet worden gezien als een uiterst middel: deze bevoegdheid kan niet 
worden aangewend dan na zorgvuldig overleg en na alle betrokkenen te hebben 
gehoord' (pagina 3 en 4). 
De Raad van State heeft ook op dit onderdeel van het wetsontwerp kritiek geuit, 
speciaal wat betreft de politieke verantwoordelijkheid. 'Een eventuele verantwoording 
van de aanwijzing door de centrum-burgemeester tegenover de gemeenteraad van de 
centrumgemeente geschiedt niet tegenover het forum dat de zaak aangaat. De 
politieke verantwoordelijkheid van de minister van Justitie voor het aandeel van de 
hoofdofficier van Justitie in de besluitvorming over de aanwijzing kan het geschetste 
verlies aan democratisch gehalte van de aanwijzing niet goedmaken'. 
De VNG achtte het blijkens haar advies van 26 november 1990 aan de leden van de 
Vaste commissie voor de politie uit de Tweede Kamer, 'ongewenst een in de 
bestuurlijke verhoudingen zo uniek middel als een aanwijzingsbevoegdheid van de 
korpsbeheerder ten aanzien van andere burgemeesters in het leven te roepen'. 
Waarin dat unieke nu precies is gelegen vermeldt het advies - dat overigens minder 
principieel is dan dat van de Raad van State - niet. Zij had er mijns inziens ook op 
kunnen wijzen, dat hier sprake is van een in ijltempo geconstrueerd staatsrechtelijk 
monstrum: de ene (super)burgemeester - nota bene in overeenstemming met de 
hoofdofficier van Justitie - geeft de andere burgemeester aanwijzingen hoe hij zich 
bestuurlijk moet gedragen. 
Eerste Kamer, 7 december 1993, 12-532. 
Eerste Kamer, 7 december 1993, 12-534. 
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Uiteindelijk is de regering aan de gerezen bezwaren op dit onderdeel tegemoet 
gekomen, want artikel 5 van de wet zegt, dat bij gebrek aan overeenstemming over 
het treffen van voorzieningen met betrekking tot het beheer van de gemeentepolitie 
met het oog op de feitelijke integratie het verschil van zienswijze wordt voorgelegd 
aan de commissaris van de Koning. Blijkens artikel 6 wordt, wanneer door de 
Commissaris, in overeenstemming met de Procureur-Generaal, de overeenstemming 
niet tot stand kan worden gebracht, de zaak in tweede instantie voorgelegd aan de 
minister van Binnenlandse Zaken. Deze beslist, in overeenstemming met zijn collega 
van Justitie, finaal, want er is geen hogere voorziening. 
Al eerder werd opgemerkt, dat de Raad van State een sterk afwijzend advies heeft 
uitgebracht. Hij zegt ondermeer: 'De Raad van State kan daarom niet anders 
concluderen dan dat met de reorganisatie van de politie een begin wordt gemaakt, en 
wel voordat de nieuwe organisatie in een wet is vastgelegd'.... 'Het treffen van 
organisatorische en facilitaire voorzieningen zal zelfs gevolgen kunnen hebben die 
onomkeerbaar blijken' 'Een en ander kan, zo meent de Raad, pas goed worden 
beoordeeld aan de hand van verder uitgewerkte plannen en nauwkeurige wetteksten'. 
.... 'De voor- en nadelen van de ontworpen regeling tegen elkaar afwegend komt de 
Raad tot de slotsom dat zij thans niet in haar huidige vorm behoort te worden tot 
stand gebracht'. 
Elders heb ik er al op gewezen, dat de betrokken bewindslieden zich van dit advies 
weinig of niets hebben aangetrokken.22' 
Maar dat geldt natuurlijk ook voor het parlement, dat de regering als het ware een 
blanco cheque heeft gegeven, waarmee het zichzelf op hoofdzaken al in deze fase 
van de wetgeving buiten spel heeft gezet. 
Toegegeven, het creëren van overgangsrecht in deze gevoelige materie was geen 
sinecure, maar een meer zorgvuldige aanpak, gericht op harmonie en evenwicht, zou 
het reorganisatieproces in positieve zin hebben kunnen beïnvloeden. Duidelijk heeft 
Hennekens over deze gang van zaken gezegd: 'De anticiperende overgangsregeling is 
geslaagd. Het heeft weliswaar zin nog vragen te stellen bij wat gebeurd is, maar 
effect daarvan valt voor de nieuwe ontwikkelingen niet te verwachten. De historici 
zullen straks kunnen aantonen hoe het mogelijk was en in welke context het paste, 
dat aan het einde van de twintigste eeuw het wetgevingsproces om een nieuwe 
politie-organisatie te introduceren aldus verliep'.222 Naar mijn mening heeft de 
Interimwet als strategisch wapen doeltreffend gewerkt, omdat de juridische 
verankering van de voorsprong van Justitie en politie op het bestuur door de wetgever 
niet meer ongedaan kan worden gemaakt. De feitelijke reorganisatie kon beginnen 
voordat het nieuwe bestel in een 'normale' wet zijn beslag had gekregen. 
In deze voorfase van de wetgeving ging Justitie al met de winst strijken. Ten principale 
is daaraan naderhand niet meer getornd. 
L.A. van Splunder, in Bestuursforum, mei 1992, p. 139-140. 
Hennekens, De Gemeentestem, 22 mei 1992, p. 281. 
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3.3.6. Het voorontwerp Politiewet 
Het voorontwerp Politiewet werd eind 1990 in de openbaarheid gebracht. Het werd 
aan velen - onder meer aan de burgemeesters - om advies gezonden. Wat met alle 
ingekomen adviezen is gedaan zullen we nog nader zien bij de behandeling van het 
wetsvoorstel. De kern van het nieuwe politiebestel wordt gevormd door de in te 
stellen politieregio's en een landelijk politiekorps. 
Per regio ¡s een politiekorps werkzaam, dat zal worden beheerd door de regionale 
korpsbeheerder, die voor belangrijke beleidsvoorstellen overeenstemming dient te 
verkrijgen met de hoofdofficier van Justitie in de regio. De vaststelling van die 
beleidsvoornemens is de taak van een regionaal college, dat behalve uit genoemde 
hoofdofficier van Justitie zal bestaan uit alle burgemeesters van de regio. 
Het is uiteraard niet de bedoeling het voorontwerp in zijn geheel te beschouwen. 
Het gaat - in het kader van dit hoofdstuk - vooral om de positie van het Openbaar 
Ministerie en van de minister van Justitie, meer in het bijzonder in relatie tot de 
(regionale) korpsbeheerder. 
In dit verband kunnen de volgende aandachtspunten worden genoemd: 
• De korpsbeheerder moet in overeenstemming met de hoofdofficier van Justitie 
handelen bij het opstellen van het ontwerp van de formatie van het korps, de 
begroting, de jaarrekening en het beleidsplan (artikel 28). 
• Als de hoofdofficier van Justitie niet met de ontwerpen kan instemmen wordt dit 
verschil van zienswijze voorgelegd aan de commissaris van de Koning, die in 
overeenstemming met de Procureur-Generaal beslist. Indien beiden niet tot 
overeenstemming komen beslist de minister van Binnenlandse Zaken in 
overeenstemming met de minister van Justitie (vergelijk de artikelen 5 en б van de 
onder paragraaf 6 besproken Wet tijdelijke voorzieningen reorganisatie 
politiebestel). 
• Eenzelfde geschillenregeling bestaat voor het geval het regionaal college besluiten 
neemt waartegen bij de hoofdofficier van Justitie bezwaar bestaat. 
• De hoofdofficier van Justitie maakt deel uit van het regionaal college. 
• De minister van Justitie is betrokken bij een aantal beheersbevoegdheden, op 
rijksniveau uitgeoefend door de regionale korpsen. 
• Diezelfde minister heeft een bijzondere aanwijzingsbevoegdheid ten aanzien van 
personeel en middelen in het kader van de strafrechtelijke handhaving van de 
rechtsorde. Daarvan mag alleen gebruik gemaakt worden na overleg met zijn 
ambtgenoot van Binnenlandse Zaken. 
Het voorontwerp was om meer dan één reden verbazingwekkend. Dat begint al bij 
artikel 1, waarin staat, dat de Procureur-Generaal bij het gerechtshof tevens directeur 
van politie blijft. In de memorie van Toelichting van de Politiewet 1957 wordt die titel 
als overbodig aangemerkt, evenzeer in het wetsontwerp van 1981; hier echter wordt 
de directeur van politie weer ten tonele gevoerd. 
Daarvoor zouden nu toch zwaarwegende argumenten moeten gelden, maar de 
Memorie van Toelichting zegt op dit punt niet meer dan: 'In de kringen van het 
Openbaar Ministerie wordt prijs gesteld op deze benaming'. 
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Een ander argument zou kunnen worden ontleend aan het ophangen van de 
rijksrecherche aan het parket van de Procureur-Generaal volgens artikel 43 van het 
voorontwerp Elders heb ik deze adstructie niet indrukwekkend genoemd 223 
Wanneer men een nieuwe organisatie beoogt, hoort een dergelijk bestuurlijk fossiel 
niet meer in een nieuwe wet thuis Bovendien suggereert de term 'directeur van 
politie' meer dan de Procureur-Generaal aan wettelijke bevoegdheden toekomt 
En dat zou - om maar eens een voorbeeld te noemen - in het nadeel van de 
Commissarissen van de Koning kunnen zijn, die ook in het voorontwerp vele malen 
met de Procureurs-Generaal als een soort Siamese tweeling paraisseren Wat de 
regionale indeling betreft sluit ik mij aan bij de kritiek, die daarop onder anderen door 
Hennekens is uitgeoefend Het aantal politieregio's werd bepalend voor de nieuwe 
indeling van de arrondissementen, nadat tevoren de arrondissementen - een louter 
administratieve indeling ten behoeve van de verdeling van de relatieve rechtsmacht -
als territoria voor de korpsen gedacht waren 22A 
En ik zou daaraan willen toevoegen, dat een dergelijke benadering met geen enkele 
wetenschappelijke of anderszins verantwoorde methode is onderbouwd Het getal 
van 25 wordt nergens benaderd vanuit sociaal-geografische, sociaal-economische, 
maatschappelijke of bestuurlijke samenhangen 22S 
Ook de VNG heeft tegen het voorontwerp ernstige bedenkingen geuit Wanneer men 
die vergelijkt met haar commentaar op het ontwerp-Politiewet van 21 mei 1981, 
strekkende tot invoering van provinciale politie, dan valt op dat het verzet toen 
krachtiger en meer massaal was Het spreekt van zelf, dat de burgemeesters daarin 
destijds een belangrijke rol hebben gespeeld BIJ het nu in het geding zijnde 
wetsvoorstel lagen de zaken anders De aanwijzing in het voortraject van 25 
(toekomstige) regionale korpsbeheerders (en hun vervangers) heeft de VNG uit elkaar 
gespeeld, de burgemeesters van gemeenten met eigen politie konden in die situatie 
bezwaarlijk één lijn trekken 
De VNG heeft haar bezwaren in een aantal conclusies verwerkt, waarvan de meest 
relevante hierna worden vermeld 
• Een geschillen-beslechtingsregeling is in strijd met de taak en de 
verantwoordelijkheid van het regionaal college 
• Het Openbaar Ministerie behoeft versterking Daardoor zullen betere 
mogelijkheden ontstaan voor de uitoefening van het gezag, dat de officier van 
Justitie heeft over de politie bij de strafrechtelijke handhaving van de rechtsorde 
• De invloed van het Openbaar Ministerie op het beheer kan worden versterkt 
doordat de korpsbeheerder de voorstellen voor de besluitvorming in het regionaal 
college opstelt na raadpleging van de hoofdofficier van Justitie Verdergaande 
invloed wordt om een aantal redenen afgewezen 
• Ernstig bezwaar bestaat er tegen een directe aanwijzingsbevoegdheid van de 
minister van Justitie aan de korpsbeheerder ten aanzien van personeel en middelen 
ten behoeve van de strafrechtelijke handhaving van de rechtsorde 
Van Splunder, m NG Magazine, nr 4/ll,januart 1991, ρ 23 
Hennekens, m NG Magazine, nr 4/11, januari 1991, ρ 21 
Zie hierover het artikel De reorganisatie van het politiebestel van Hennekens m het Nederlands 
Tijdschrift voor Bestuursrecht, 1990, ρ 233/241 
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• Het aantal malen dat beslissingen op landelijk niveau genomen moeten worden 
door de ministers van Justitie en van Binnenlandse Zaken gezamenlijk, dan wel in 
samenspraak met andere collega's, is bijzonder groot Betwijfeld kan worden of 
dat tot een slagvaardige besluitvorming op rijksniveau bijdraagt De klassieke 
'stammenstrijd' wordt hiermee ge(her)codificeerd226 
Ook de Raad voor het binnenlands bestuur heeft zich over het voorontwerp 
uitgesproken In het kader van dit hoofdstuk (op andere onderdelen kom ik later 
terug) is het interessant kennis te nemen van wat die Raad heeft opgemerkt over het 
driehoeksoverleg Het voorontwerp wijkt op dit punt af van de Politiewet 1957, zoals 
die in 1988 is aangevuld De bepaling terzake van het voorontwerp (artikel 14) is naar 
de mening van de Raad te summier 'Er wordt niet meer bepaald dan dat de 
burgemeester en de hoofdofficier van Justitie regelmatig met elkaar moeten 
overleggen Dat betekent een verandering ten opzichte van de overeenkomstige 
bepaling in artikel 37 van de bestaande Politiewet, waarin staat, dat zulk overleg 
plaatsvindt, indien daartoe naar het oordeel van de burgemeester of de officier van 
Justitie aanleiding is' 
In de Memorie van Toelichting op dit onderdeel van het voorontwerp wordt 
opgemerkt, dat is weggelaten wat 'bij nader inzien overbodig leek'22? 
Het heeft er alle schijn van, dat aan de betekenis van de driehoek als instrument voor 
een geïntegreerde aanpak van allerhande zaken (de criminaliteitsbestrijding niet 
uitgesloten) minder waarde wordt toegekend dan bij de wettelijke introductie van dit 
fenomeen in 1988 Wat in de ogen van Justitie wel van groot belang was, de 
strafrechtelijke handhaving van de rechtsorde - eveneens in 1988 in de Politiewet 
verankerd - ging wel geruisloos en ongewijzigd over naar het voorontwerp Gevoegd 
bij het nieuwe instrumentarium, dat het voorontwerp aan Justitie toevoegt was het 
saldo van de voorlopige regeling positief 
Josephus Jitta achtte dit alles nog niet voldoende Hij heeft er voor gepleit de 
burgemeester/regionaal korpsbeheerder van zijn zware beheerstaak te ontlasten HIJ 
vindt die functie 'een fossiel uit de tijd, toen een korpsbeheerder voor gemeentelijke 
politiekorpsen nog zinvol was' Het beheer kan zijns inziens beter in handen van de 
regionale korpschef worden gelegd 22a 
Janssens heeft - in reactie op deze publicatie - gesteld, dat de politie een gevaarlijk 
machtsinstrument kan zijn, hier gelukkig maar soms, elders maar al te vaak 'Daarom 
is een scheiding van bestuur en uitvoering essentieel 
Beheer is daarvoor het instrument, de korpsbeheerder het medium Zonder die 
scheiding ligt een verzelfstandiging van de politie tot politiemacht op de loer'229 
Brief van de VNG van 30 januari 1991 aan de Colleges van Burgemeester & Wethouders 
Advies van de Raad voor het Binnenlands Bestuur van 14 januari 1991 aan de minister van 
Binnenlandse Zaken, ρ 14 
ANA Josephus Jttta, m Openbaar bestuur, nr 1 1992, p 14 
Ρ MG Γ Janssens, tn Openbaar bestuur, nr 1, ρ 21/22 
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3.2.7. De Politiewet 1993 
Bij Koninklijke Boodschap van 27 maart 1992 werd bij de Tweede Kamer aanhangig 
gemaakt wetsontwerp 22562, houdende vaststelling van een nieuwe Politiewet. 
Daarmee werd voortgeborduurd op het hier eerder besproken voorontwerp, dat -
zoals gezegd - aan velen om advies werd gezonden. De vraag is relevant: wat hebben 
de betrokken bewindslieden met de uitgebrachte adviezen en de stroom van 
publicaties over dit nogal omstreden voorontwerp gedaan? Zij leggen daarvan 
verantwoording af in de Memorie van Toelichting. Hier en daar is het voorontwerp 
wel wat bijgeschaafd, maar ten principale hebben de ministers 'niet willen tornen aan 
zaken als de in het voorontwerp nader afgebakende positie van het Openbaar 
Ministerie in het nieuwe politiebestel, de regio-indeling, de verdeling van 
bevoegdheden tussen de eerste twee ondergetekenden (lees: de ministers van Justitie 
en van Binnenlandse Zaken) bij het beheer van politie op rijksniveau en de positie van 
het korps landelijke politiediensten' (pagina 25). 
De Raad van State heeft in een geharnast advies ondermeer het verlies aan 
democratisch gehalte gesignaleerd. De bewindslieden reageerden daarop met er op te 
wijzen, dat dit een gevolg is van het gekozen uitgangspunt, namelijk de organisatie 
van de politie op het niveau van de regio. Kuitenbrouwer noemde in een artikel in 
NRC Handelsblad dit argument 'het schoolvoorbeeld van een petitio principü, 
aannemen wat nu net nog bewezen moet worden'. Eerder heb ik aangetoond, dat de 
adviezen en publicaties rond het voorontwerp vrijwel niets hebben opgeleverd.230 
Dat geldt ook voor de inbreng (in eerste termijn) vanuit de Tweede Kamer, wat nog 
nader zal blijken uit het Voorlopig Verslag, de Memorie van Antwoord en het 
Eindverslag. Typerend voor de sfeer van de schriftelijke voorbereiding zijn de volgende 
in het algemeen gestelde opmerkingen: 'De reactie van de regering achtten zij 
(bedoeld worden de leden, behorende tot de PvdA-fractie) op een aantal door hen 
gemaakte wezenlijke opmerkingen tekortschietend en zelfs ten enenmale 
onvoldoende' 'De leden van de fractie van de PvdA stelden, dat, optimistisch en 
positief geformuleerd, de redactie van de regering uitzonderlijk beknopt en niet erg 
overtuigend is, althans blijkens de Memorie van Antwoord. Zij verzochten de regering 
in de nota naar aanleiding van het eindverslag de overtuigingskracht van hun eerste 
reactie te verhogen' (pagina 2). De leden van de fractie van D'66 hadden met zeer 
gemengde gevoelens kennis genomen van de Memorie van Antwoord. 'Van een 
herhaling van de ondermaatse wijze van reageren van de regering zoals op relevante 
onderdelen gedaan in de Memorie van Antwoord verwachten deze leden in de nota 
naar aanleiding van het eindverslag wel verschoond te blijven' (pagina 4). De leden 
van de GPV-fractie was het opgevallen, dat gekozen is voor een nogal directe wijze 
van beantwoording, waaruit een grote mate van zelfverzekerdheid blijkt. 'Wellicht', zo 
zeggen zij, 'dat mede daardoor de beantwoording niet altijd ook overtuigend was' 
(pagina 5). 
De leden van de PvdA-fractie wezen ook op de 'normale parlementaire 
omgangsvormen', volgens welke bij de schriftelijke voorbereiding gemaakte 
opmerkingen en gestelde vragen daarop 'behoorlijk en inhoudelijk' beantwoord 
worden (pagina 8). 
Van Splunder, in Bestuursforum, mei 1992, p. 139/140. 
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Deze citaten, ontleend aan het Eindverslag, kunnen, wat de toonzetting betreft, naar 
nog zal blijken op tal van onderdelen van het wetsontwerp worden aangevuld. 
Keren we terug naar de Memorie van Toelichting. Op pagina 3 zeggen de ministers, 
dat over de inhoud van de politietaak 'al zo pakkend verwoord in artikel 28 van de 
Politiewet van 1957', en het onderscheid tussen wat nu genoemd wordt de 
handhaving van de openbare orde en de strafrechtelijke handhaving van de 
rechtsorde, thans geen wezenlijke verschillen van inzicht meer bestaan. Die conclusie 
was, zoals we zullen zien bij een globale verkenning van het Voorlopig Verslag, nogal 
voorbarig; en wat artikel 28 van die wet (artikel 2 in het wetsontwerp) betreft: in 
I.2.5. heb ik er op gewezen, dat daarover geen communis opinio bestaat. 
Over de in artikel 53 aan de minister van Justitie toegekende aanwijzingsbevoegdheid 
- hier en daar sterk bekritiseerd - werd nauwelijks iets gezegd, dat met de geuite 
bezwaren in relatie kon worden gebracht. Wel zei de regering, dat het niet in de 
bedoeling lag structureel in te grijpen in het beheer en de organisatie van de regionale 
korpsen (pagina 18). 
Aan het Voorlopig Verslag kan het volgende worden ontleend: 
De leden van de CDA-fractie wezen er op, dat zij eerder hadden bepleit dat de rol van 
het Openbaar Ministerie sterker zou moeten worden dan deze nu is. In de optiek van 
de die leden 'dient het dan ook de minister van Justitie te zijn die krachtig leiding 
geeft aan het Openbaar Ministerie en zijn eigen standpunten en prioriteiten duidelijk 
kenbaar maakt. Het in persoon bijwonen van de reguliere vergaderingen met de 
Procureurs-Generaal achtten de leden van de CDA-fractie in dit licht bezien 
onontbeerlijk' (pagina 7 en 8). 
De leden van de PvdA-fractie uitten kritiek op de verdeling van het gezag over de 
politie. De regering stelde, dat zij in wezen de betreffende bepalingen uit de 
Politiewet 1957 in het wetsontwerp heeft overgenomen en daar nu lag voor die 
fractie precies het probleem. 
Met verwijzing naar de discussie rondom de opname in de huidige Politiewet van de 
term strafrechtelijke handhaving van de rechtsorde (ondermeer blijkend uit de 
Handelingen van de Tweede Kamer op 30 en 31 augustus en 1 september 1988) 
handhaafde deze fractie haar oorspronkelijke bezwaren. 'Zowel principieel als 
praktisch gezien is de taak strafbare feiten te voorkomen, het preventiebeleid, ook een 
taak van de politie die valt en dient te vallen onder verantwoordelijkheid van het 
openbaar bestuur'. Onderschreven werd het VNG-standpunt terzake, te weten, dat 
het principieel onjuist is om het Openbaar Ministerie gezagsbevoegdheid te geven in 
gevallen waar opsporing en vervolging van strafbare feiten nog niet aan de orde zijn. 
Ook praktisch gezien is het duidelijk dat het preventiebeleid bovenal een zaak is van 
het openbaar bestuur en dan weer in belangrijke mate van het lokale bestuur. 'Het 
Actieplan veel voorkomende criminaliteit van de regering getuigt daar ook van' 
(pagina 8 en 9). 
De leden van de CDA-fractie vroegen de regering in te gaan op de kritiek inzake 
artikel 2 (de taak van de politie, nu in artikel 28 (oude) vervat), zoals verwoord in het 
artikel van Prof. Hennekens in De Gemeentestem van 22 mei 1992. Ook de leden van 
de D'66-fractie stelden daarover relevante vragen. 
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Over de Memorie van Antwoord valt het volgende te vermelden De bewindslieden ' 
hopen de leden van de fractie van de PvdA te kunnen overtuigen van de waarde van 
de term strafrechtelijke handhaving van de rechtsorde, die bij Wet van 14 december 
1988, Staatsblad 576, in de thans vigerende Politiewet werd geïntroduceerd Het lijkt 
ons niet zinvol de gehele, destijds gevoerde, parlementaire discussie over te doen, 
temeer waar deze uitdrukking als nadere afperking van de justitiële gezagsuitoefening 
sindsdien vrij algemeen werd aanvaard en tot dusver, bij de voorbereiding van het 
onderhavige wetsvoorstel dan ook nauwelijks commentaar heeft uitgelokt' (pagina 6) 
De bewindslieden verwezen - evenals de PvdA-fractie - naar de Handelingen van de 
Tweede Kamer op 1 september 1988 en die van de Eerste Kamer op 13 december 
1988 (pagina 7)23' 
Over het Openbaar Ministerie sprekend, merkten de betrokken ministers het volgende 
op 'Het lidmaatschap van het regionale college heeft tot doel om de hoofdofficier van 
Justitie zo nauw mogelijk bij het bestuur van het politiekorps te betrekken 'Hetgeen 
hem van de overige leden van het regionale college onderscheidt is het zogenaamde 
dubbele instemmingsrecht, dat hij ten opzichte van een aantal in het wetsvoorstel 
aangewezen cruciale stukken met betrekking tot het regionale politiekorps heeft' 
(pagina 13) 'De bijzondere positie van de hoofdofficier van Justitie in het nieuwe 
politiebestel, zoals hierboven omschreven, hangt onmiddellijk samen met de 
bijzondere verantwoordelijkheid die hem is toegekend voor de strafrechtelijke 
handhaving van de rechtsorde in de regio in het bijzonder' 'Evenmin kunnen wij 
ons vinden in de gedachte, dat het instemmingsrecht van de hoofdofficier van Justitie 
beperkt zou kunnen blijven tot die stukken of onderdelen van stukken, die meer in het 
bijzonder op de strafrechtelijke handhaving van de rechtsorde betrekking hebben' 
(pagina 14) Het aanbrengen van zo'n splitsing', zo zeggen zij, 'ondergraaft de positie 
van de hoofdofficier van Justitie Gelet op de verantwoordelijkheid van het Openbaar 
Ministerie terzake van strafbare feiten in het algemeen, licht en zwaar zou zo'n 
voorbehoud ook stellig verkeerd uitwerken' (pagina 15) 
De fractie van D'66 had namelijk de suggestie gedaan het ingrijpen van het Openbaar 
Ministerie in het beheer te beperken tot extreme gevallen van zware criminaliteit 
BIJ artikel 53 (aanwijzingsbevoegdheid van de minister van Justitie) werd nog 
opgemerkt, dat dit artikel bedoeld is als een noodvoorziening, betrekking hebbend op 
incidentele gevallen, die los staan van het beleidsplan (pagina 34/35) 
Al eerder werd geconstateerd, dat er tussen het voorontwerp en het definitieve 
wetsvoorstel ten principale geen verschil bestaat Dat blijkt ook al min of meer uit de 
nummering van de wetsartikelen, die nagenoeg identiek is 
Fasseur heeft hierover het volgende opgemerkt 'Dit strafrechtelijk handhavtngsbegrtp, dat tn de Politiewet 
1993 zelf met tsgedefinieerd, omvat de daadwerkelijke voorkoming, opsporing, beëindiging van vervolging 
en berechting van strafbare feiten, alsmede de tenuitvoerlegging van beslissingen van de rechter of het 
Openbaar Ministerie m strafzaken Om de justitiële zorgen te verlichten is aan dit begrip een drietal, wel 
m artikel 1 van de wet omschreven, (pohtie)taken ten dienste van de justitie gelijkgesteld, te weten primo 
de uitvoering van wettelijke voorschriften waarmee de minister van Justitie и belast, secundo de 
handhaving van de lex Mulder en tertio, de betekenis van gerechtelijke mededelingen tn strafzaken, het 
vervoer van gedetineerden en de dienst bij degerechten Op deze drie terreinen krijgt het Openbaar 
Ministerie dus eengezagsbevoegdheid over de politie die het voordien niet bezat, althans niet zo 
uitgesproken' (Artikel m NJB, Het nieuwe politiebestel, Enkele kanttekeningen bij de Politiewet 1993, 
NJB 25 maart 1994, aflevering 12, ρ 392) 
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De schriftelijke voorbereiding heeft de regering geen aanleiding gegeven (uitvoerige) 
wijzigingsvoorstellen aan het ontwerp toe te voegen. 
De Nota's van wijzigingen zijn voor dit hoofdstuk - op een uitzondering na - niet erg 
relevant. Gewezen kan worden op de aanvulling van artikel 8 van het voorontwerp 
door toevoeging van een zevende lid, dat als volgt luidt: 
'7. Onze minister van Justitie kan bepalen, dat de in artikel 142 eerste lid van het 
Wetboek van Strafvordering bedoelde buitengewone opsporingsambtenaren, voor 
zover door hem hetzij in persoon hetzij per categorie of eenheid aangewezen, de 
bevoegdheden omschreven in het eerste en derde lid kunnen uitoefenen. Alsdan 
wordt met overeenkomstige toepassing van artikel 9 een ambtsinstructie voor hen 
vastgesteld. 
Mijns inziens wordt aan de inhoud van deze bepaling door Boek een overdreven 
betekenis toegekend. 'Zo zijn we' - zo zegt hij - 'honderd jaar verder en verschijnt de 
lokale politiefunctie weer in haar oorspronkelijke gedaante'.252 De vrees voor 
bewapening en algemene bevoegdheden voor stadswachten en aanverwante 
toezichthouders (politiesurveillanten bijvoorbeeld) lijkt voorbarig, omdat het in casu 
om ambtenaren met beperkte bevoegdheden gaat.233 
Bij de vermelde citaten passen enkele kanttekeningen. Opvallend is - wat Hennekens 
in zijn ook in de Kamerstukken geciteerde artikel in De Gemeentestem van 22 mei 
1992 noemt: 'de euforie, die uit de toelichting spreekt. De ministers van Justitie, van 
Binnenlandse Zaken en - als derde ondertekenaar - van Defensie presenteren hun 
nieuwe politiebestel in de overtuiging, dat het er al is '. 
Hennekens constateert - en zeker niet voor het eerst - dat de scheiding tussen 
handhaving van de openbare orde en de strafrechtelijke handhaving van de 
rechtsorde niet mogelijk is. Al in zijn preadvies van 1985 voor de Nederlandse Juristen 
Vereniging heeft hij uitvoerig aangetoond, dat aan de hand van gedurende meer dan 
een eeuw gevestigde jurisprudentie duidelijk is, dat de bevoegdheid van 
politieambtenaren om strafbare feiten te voorkomen en te beëindigen samenhangt 
met die tot opsporing van strafbare feiten en als politiedwang kan worden 
gekwalificeerd. Hennekens: 'Het gaat hier niet om een optreden van de politie, maar 
om het met gepaste middelen zorgen voor de naleving van door straffen 
gesanctioneerde voorschriften. Hieruit blijkt evenzeer dat scheiding, in de zin als de 
Politiewet doet, niet houdbaar is. Hetzelfde geldt voor hulpverlening, ook deze 
activiteit is verweven in het geheel van het politiewerk en kan niet (straffeloos) 
daarvan los gemaakt worden'. In dit verband kan worden gewezen op het arrest van 
de Hoge Raad van 13 mei 1988, waarin ondermeer wordt overwogen: 'Aangezien de 
onderscheidende aan de politie opgedragen taken onderling sterk verweven zijn, is 
het dikwijls moeilijk, zo niet onmogelijk uit te maken of bepaalde werkzaamheden 
worden verricht in het kader van de opsporing van strafbare feiten dan wel in de 
uitoefening van andere aan de politie opgedragen taken'.234 
Boek, Organisatie, functie en bevoegdheden van politie in Nederland, a.w., p. 373/374. 
Zie daarvoor ook Elzinjja e.a., a.w., p. 66 t/m 70. 
Zie ook Hennekens, in De Gemeentestem, 12 juni 1992, p. 10/11. 
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Het onderhavige wetsontwerp (met inbegrip van de Memorie van Toelichting) hield 
echter krampachtig vast aan de in 1988 ingevoerde scheiding. Het werd 'niet zinvol' 
geacht daarover opnieuw te discussiëren. Kennelijk wilde Justitie niet, dat er getornd 
werd aan het verkregen gezag nieuwe stijl, dat bepalend moet zijn voor wat 
tegenwoordig heet sturing van de politie. 
Overigens, - zo zou ik willen opmerken - wie maakt in feite uit, wat er al of niet zinvol 
is als het gaat over zaken, die aan de medewetgever ter beoordeling worden 
voorgelegd? In ons parlementaire stelsel is het antwoord op die vraag plausibel: in 
casu maakt de Tweede Kamer dat zelf uit. 
En de minister van Justitie is gehouden op vragen adequaat te reageren, waarbij hij 
zijn kennis omtrent wetenschap en jurisprudentie niet hoeft te vergeten. Verder valt 
op, dat de CDA-fractie het blijkbaar als een gegeven aanvaardde, dat er 'reguliere' 
vergaderingen zijn van de minister van Justitie met de Procureurs-Generaal. 
Ik zou mij ook kunnen voorstellen, dat over dit informeel overleg kritische vragen 
zouden zijn gesteld. De relatie minister - Procureurs-Generaal -hoofdofficier van 
Justitie, is immers regelmatig onderwerp van (parlementaire) discussie. 
De Memorie van Toelichting en de Memorie van Antwoord onderstrepen nogmaals 
heel duidelijk de invloedrijke rol, die de hoofdofficier van Justitie in het nieuwe bestel 
gaat spelen. Het vetorecht, dat hij op grond van hem in de wet toegekende 
bevoegdheden (met name de artikelen 28, 29, 32 en 35) kan uitoefenen geeft hem 
tegenover het bestuur (de regionale korpsbeheerder en het regionale college) een 
ijzersterke positie. Of dit de alom bepleite slagvaardigheid en effectiviteit ten goede 
zal komen - te denken valt ook aan de toepassing van de geschillenregeling - zal de 
praktijk moeten uitwijzen. De pretenties, die uit de tot dusver geproduceerde 
beleidsvoornemens van de regering blijken, zijn niet gering. Het gaat niet om 
criminaliteitsbestrijding, maar vooral om criminaliteitsbeheersing. Het Openbaar 
Ministerie wil voor dat doel meer greep krijgen op de politie. D.W. Steenhuis is 
overigens van oordeel, dat dit niet primair via het beheer, maar via het gezag moet 
worden gerealiseerd.235 
De Nota naar aanleiding van het Eindverslag bewijst, dat de bewindslieden niet bereid 
waren veel water bij de wijn te doen. De daarbij gevoegde Derde Nota van wijziging -
die enkele wijzigingen van ondergeschikte betekenis bevat - adstrueert deze conclusie. 
En de toon van het Eindverslag wijkt niet af van die van de Memorie van Toelichting. 
Het oordeel van Elzinga over deze gang van zaken is ondubbelzinnig: 'Tal van vragen 
werden simpelweg onbeantwoord gelaten en tal van suggesties werden op 
onparlementaire toon in de wind geslagen. Alle verontschuldigingen door de regering 
gemaakt in de Nota naar aanleiding van het Eindverslag kunnen dat beeld niet meer 
wegwissen. Justitie heeft een buitengewone slechte beurt gemaakt, de projectleiding 
kan met weinig tevredenheid op de verrichte parlementaire arbeid terugzien. Het zou 
de Eerste Kamer sieren indien zij de minister van Justitie op dit punt nog eens flink de 
oren wast'.236 De Eerste Kamer heeft die suggestie niet overgenomen. 
Steenhuis, Reorganisatie van de politie: een tussenbalans, a.w., p. 34. 
Elzmga, Regionale of provinciale politie, Binnenlands Bestuur 19 maart 1992, p 31 De behandeling m 
de Eerste Kamer wijst uit, dat die suggestie m ieder geval ntet is gevolgd. Het wetsontwerp ontmoette daar 
niet veel tegenstand (Zie Eerste Kamer 7december 1993, 12 525 t/m 12 548). 
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Aan het Eindverslag kan nog het volgende worden ontleend Op vragen over de 
samenhang met de algehele reorganisatie van het binnenlands bestuur antwoordden 
de bewindslieden 'Een koppeling van beide onderwerpen zal naar ons oordeel tot 
grote vertraging in de totstandkoming van de nieuwe Politiewet leiden, terwijl ook 
dan, welhaast onvermijdelijk, geprejudicieerd zou worden op de bestuurlijke 
organisatie van ons land 
In het kader van BoN III passen naar onze mening evenmin experimenten in de nieuwe 
Politiewet met een regionaal bestuur, zoals door de leden van de GPV-fractie 
gesuggereerd Voor ons is, naast de spoed met de nieuwe politie-organisatie 
geboden, het belangrijkste punt dat deze de plannen voor een nieuwe bestuurlijke 
organisatie niet doorkruist Aan dit ijkpunt voldoet de nieuwe Politiewet ten volle 
Ze laat ruimte voor nieuwe bestuurlijke ontwikkelingen, die uiteraard op hun beurt 
kunnen leiden tot een wijziging van het nieuwe politiebestel, zowel waar het de 
grenzen van de regio's betreft als het opdragen van bepaalde taken aan het regionaal 
bestuur' (pagina 5) 
De bewindslieden deelden niet het standpunt van Elzmga, die artikel 36 (eerste versie) 
een staatsrechtelijk monstrum heeft genoemd De bewindslieden 'Wel - en dit willen 
WIJ gaarne toegeven -trekken WIJ een wissel op de creativiteit van de regionale 
colleges en op hun vermogen om aan het artikel een dusdanige inhoud te geven dat 
de, het zij erkend, niet altijd even gemakkelijk met elkaar in overeenstemming te 
brengen beginselen van goed regionaal beheer en lokale beheersinvloed, zo 
bevredigend mogelijk op elkaar worden afgestemd Aangezien WIJ groot vertrouwen 
hebben in de wijsheid van het lokaal bestuur, zoals gebundeld in het regionale 
burgemeesterscollege, Openbaar Ministerie en politiechefs, wachten WIJ op dit punt 
met gerustheid de uitwerking af, die aan artikel 36 in de verschillende regio's gegeven 
zal worden' (pagina 17) 
Wat hiervan te zeggen' Het lijkt positief te stellen, dat de nieuwe wet ruimte laat voor 
nieuwe ontwikkelingen op bestuurlijk gebied Overigens merken de bewindslieden 
even verder op 'Daarbij is het begrip politieregio territoriaal afgebakend zonder dat 
de regio daarmee als een nieuwe openbare bestuurslaag mag worden gezien Ze is 
een rechtspersoon sui generis, waarvan de taken en bevoegdheden duidelijk en 
uitputtend in de wet zijn opgesomd' (pagina 9) Het zal niet eenvoudig zijn een 
dergelijke rechtsfiguur en passant mee te nemen in een nieuwe bestuurlijke 
organisatie Daarvoor zal een ingrijpende wijziging van de wet nodig zijn en wat dat 
in de geschiedenis van de Nederlandse politie betekent is intussen genoegzaam 
bekend 
Het onduidelijk commentaar op de zienswijze van Elzmga met betrekking tot artikel 
36 geeft aanleiding tot de volgende kanttekening Kennelijk doelden de ministers op 
een publicatie van Elzmga, waarin hij stelt, dat alleen bij echte delegatie politieke 
verantwoordelijkheid kan worden geactiveerd en niet bij mandaat (zoals voorgesteld) 
Wanneer de suggestie om artikel 36 alsnog in die zin aan te passen niet zou worden 
overgenomen, dan wordt - aldus Elzmga - de motie Stoffelen/Van der Heijden, 
betrekking hebbende op democratische inbedding, onderuit gehaald 237 
Elzmga, Delegate poltttcbeheer, Binnenlands Bestuur, Π december 1992, p 31 
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Het beroep op de creativiteit en de wijsheid, dat de bewindslieden doen op een 
uiteenlopend gezelschap van burgemeesters, Openbaar Ministerie en politiechefs als 
het gaat om inhoud te geven aan het zo gevoelige artikel 36, is mijns inziens 
misplaatst Het is niet aan hen, maar aan de (mede-) wetgever - in casu derhalve de 
ministers zelve - om in dit soort zaken goede regelingen voor te stellen en hun eigen 
wijsheid tonen Wanneer ergens, dan is het wetsontwerp met de daarbij behorende 
toelichting hier beneden de maat gebleven In hoofdstuk 5 kom ik nog nader op 
artikel 36 terug 23S BIJ de verdere parlementaire behandeling zijn nog tal van 
amendementen aan de orde geweest Een klem gedeelte daarvan heeft tot 
onbetekenende wetswijzigingen geleid Aan de positie van Justitie is in ieder geval 
niet getornd 
De door Boek vermelde vijf amendementen hadden substantieel weinig om het lijf 
Terecht merkt hij in dit verband op, dat de uitkomst van het debat immers op 
voorhand min of meer vast stond239 Opmerkelijk is, dat Boek op tal van plaatsen de 
term 'politiedistrict' bezigt, als hij het territoriale onderdeel, genoemd in artikel 36 op 
het oog heeft De wet kent het begrip 'district' niet, maar in de praktijk is de indeling 
van politieregio's in districten (niet altijd samenvallend met de grenzen van één 
gemeente') gebruikelijk 
Als we hier het woord tussenbalans laten vallen, dan kan worden geconstateerd, dat 
de nieuwe Politiewet kan leiden tot het creëren van justitiële politie Nog afgezien van 
de bevoegdheden ex artikel 53 (rechtstreekse aanwijzing) krijgt de minister van Justitie 
ook indirect invloed op het beheer van alle regionale korpsen Weliswaar bezit het 
Openbaar Ministerie in zekere zin een onafhankelijke positie ten opzichte van de 
ministervan Justitie, maar in dit soort zaken kan de hierarchische lijn - in Den Haag 
ingezet - worden doorgetrokken naar de regio's Het gaat hier immers niet om 
typische taken van het Openbaar Ministerie, maar om de uitoefening van 
beheersbevoegdheden waarvoor de minister van Justitie - zoals ook uit advies van de 
Raad van State blijkt - uiteindelijk verantwoordelijkheid jegens het parlement draagt 
De conclusie van Fasseur, dat de nieuwe Politiewet een sobere wet is voor zover zij 
niet meer heeft willen regelen dan strikt noodzakelijk, deel ik allerminst Ten bewijze 
van die conclusie verwijst hij naar de Memorie van Antwoord waarin de 
bewindslieden zeggen dat de Politiewet 'geen bang wetje' is, omdat ZIJ er van uitgaat, 
dat leden van het openbaar bestuur en van het Openbaar Ministerie in voldoende 
mate zullen samenwerken Hij voegt daaraan het volgende toe 'De nieuwe wet 
dwingt ook tot die samenwerking, juist omdat zij betrekkelijk veel vrijheid laat op het 
niveau van de politieregio Zo is bijvoorbeeld de stemprocedure in het regionale 
college en de wijze waarop die besluiten neemt aan het college zelf overgelaten' 240 
Als dat soort zaken - van zuiver procedurele aard en van simpele betekenis - de 
'vrijheid' van de politieregio markeert, dan zegt dat iets over de structuur van de wet 
Die is niet sober - zoals Fasseur suggereert - maar knellend voor alle 'actoren', die 
bestuurlijke verantwoordelijkheden dragen, inclusief de ministers van Justitie en van 
Binnenlandse Zaken 
Zie hoofdstuk 5 5 van dit boek 
Boek, Organisatie, functie en bevoegdheden van politie in Nederland, aw ,p 352/353 
Fasseur tn zijn eerder aangehaald artikel m NJB, p 395 
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De wet bevat bovendien - zoals eerder opgemerkt - nogal wat onduidelijkheden, 
bijvoorbeeld omtrent de verhouding beheer en gezag.24' 
Pop beoordeelt het huidige bestel nogal positief, vooral wanneer dat wordt afgezet 
tegen het hier en daar gelanceerde model van provinciaal gestructureerde politie.242 
Mijns inziens wordt de invloed van de burgemeester (niet zijnde korpsbeheerder) en 
van de gemeenteraad niet op de juiste wijze gewaardeerd. Over de mogelijke 
toepassing van artikel 36 wordt weinig concreets meegedeeld, hoewel de ervaring 
leert, dat dit artikel nauwelijks wordt toegepast, omdat de 'grote drie' 
(korpsbeheerder, hoofdofficier van Justitie en korpschef) het ontstaan van 'federatieve 
korpsen' wil voorkomen. Merkwaardig vind ik, dat Pop gewestelijke politie (in het 
kader van gewesten als vierde bestuurslaag) acceptabel acht. En dat geldt ook voor de 
provincies 'nieuwe stijl', waarvan in 1980 sprake was. De vraag dringt zich op wat die 
bestuurslagen - in tegenstelling met de 'oude' provincies - wèl met de politie als 
taakinhoudelijke relatie hadden. In beide gevallen zou men ook politieke legitimatie 
op twee niveaus hebben gehad. Dat de politieorganisatie de bestuurlijke organisatie 
moet volgen onderschrijft Pop wel, maar eerder is - ook door Boek - aangetoond, dat 
de regiopolitie geen enkel model volgt. 
3.2.8. Het driehoeksoverleg 
In de zeventiger jaren ontstaat het driehoeksoverleg tussen burgemeester, 
politieleiding en parket, is er een toenemende specialisering binnen het Openbaar 
Ministerie en ontstaan overleglijnen daarbij en worden richtlijnen opgesteld om meer 
eenheid in de vervolging te krijgen1.245 
Er bestond bij gezagsdragers behoefte met elkaar te overleggen omtrent de wijze 
waarop de politie haar taak zou moeten verrichten. Hierbij valt te denken aan de 
burgemeester en de (hoofd-)officier van Justitie. In de praktijk werd dit duo bijgestaan 
door een politiechef, in gemeenten met eigen politie was dat de korpschef, in de 
overige een rijkspolitiefunctionaris. Dit periodiek overleg kreeg in de wandeling de 
naam 'driehoeksoverleg', een term die juridisch als een onjuiste aanduiding moet 
worden beschouwd; er zijn namelijk maar twee gezagsdragers in het geding, terwijl 
de derde (politie)functionaris aan eerstgenoemden ondergeschikt is. 
Kennelijk wordt ook veel aandacht besteed aan nieuwe ontwikkelingen, die van 
belang kunnen zijn voor de uitvoering van het beleid. Zo vermeldt Veerman, dat er 
belangstelling is voor automatisering, informatisering, voor vorming en scholing, ook 
op terreinen als bestuurlijke vaardigheden ('noodzakelijk om bij voorbeeld in het 
driehoeksoverleg tot onderhandelen en tot resultaten te komen'). Hij kan zich 
overigens niet aan de indruk onttrekken, dat vooral het ministerie aandringt op deze 
sturing. Omzichtigheid is hier zijns inziens geboden vanwege de porseleinen relatie 
tussen ministerie en Openbaar Ministerie.244 
De geschillenregeling, bedoeld m de artikelen 29, 32, 34 derde lid en artikel 35 tweede lid, is intussen 
gewijzigd m een regeling van administratief beroep. Dat impliceert, dat enkele bepalingen van de 
Algemene wet bestuursrecht van toepassing zijn Hierbij moet worden gedacht aan hoofdstuk 6 (algemene 
bepalingen over bezwaar en beroep) en paragraaf 7 3 (bijzondere bepalingen over administratief beroep). 
Pop, m zijn artikel De Hoofdcommissaris van de Koningin, in het Tijdschrift Openbaar bestuur, 1995/12, 
p. 2 t/m 7. 
G.J. Veerman, Bestuurswetenschappen, januart/februan 1991, p. 16. 
Idem, ρ. 19. 
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Nog een enkele opmerking over het driehoeksoverleg С J Wiebrens zegt daarover 
'Beleidsafspraken, gemaakt in het driehoeksoverleg, krijgen niet altijd vervolg in het 
feitelijk overleg tussen Openbaar Ministerie en politie Mochten er wel afspraken zijn 
tussen Openbaar Ministerie en politie, dan doemt het probleem op dat het uitvoeren 
van beleid door een politie-organisatie niet altijd van een leien dakje gaat' (rapport 
Heyder)M5 
Deze conclusie lijkt voorbarig, ook al, omdat het driehoeksoverleg pas in 1988 via een 
wijziging van de Politiewet 1957 een juridische basis kreeg Artikel 37 van de 
Politiewet 1957 formaliseerde de overlegstructuur, waarin onder meer aan de orde 
konden worden gesteld de algemene beleidsbepaling ten aanzien van de voorkoming 
van strafbare feiten en het optreden van de politie terzake van de handhaving van de 
openbare orde, de strafrechtelijke handhaving van de rechtsorde en de hulpverlening 
Wat voor die tijd als driehoeksoverleg werd aangemerkt was niet veel meer dan een 
informeel overleg, waarin over en weer wat men zou kunnen noemen 
'intentieverklaringen' werden afgelegd die juridisch beschouwd weinig 'houvast' 
boden De vraag is gewettigd, of die wetswijziging wel soelaas heeft geboden246 
Verder valt op, dat bij de kritiek uitsluitend gesproken wordt over de relatie Openbaar 
Ministene-politie het bestuur (in de persoon van de burgemeester) komt er niet meer 
aan te pas Hennekens ziet in het driehoeksoverleg 'nieuwe stijl' niet veel meer dan 
'een rituele dans om de echte gezagsdrager in vrede te laten gaan en te laten 
beslissen In vrede, want dat anderen ook iets mogen 'zeggen' wordt gestipuleerd 247 
Albert wijst er op, dat in de literatuur over driehoeksoverleg twee perspectieven 
kunnen worden onderscheiden, te weten een coördinatie- en controleperspectief Zijn 
uitvoerig onderzoek wijst uit, dat die beide perspectieven moeten worden aangevuld 
met een derde het confirmatieperspectief 
Dit houdt onder meer verband met de in de driehoek te stellen grenzen aan vormen 
van subaltern overleg, die van plaats tot plaats verschillend kunnen zijn In dat 
subaltern overleg gemaakte afspraken moeten toch 'ergens' worden geaccordeerd en 
ook daarvoor is naar zijn oordeel het driehoeksoverleg van betekenis 'Het 
driehoeksoverleg is fiatterend en niet sturend'2AS Het onderzoek van Albert heeft nog 
meer aangetoond In de door hem onderzochte gemeenten bleek er vanuit het 
driehoeksoverleg nauwelijks sturing uit te gaan Vervolgens moest worden 
geconstateerd, dat bij gebrek aan krachtig tegenspel zowel van de kant van het 
Openbaar Ministerie als van het lokaal bestuur (ik neem aan dat hiermee de 
burgemeester(s) wordt (worden) bedoeld, LAvS) de politiechefs een posities innamen 
'waarin verzelfstandiging op zijn minst tot de mogelijkheden behoort'249 
CJ Wiebrens, Bestuurswetenschappen, januart/februart 1991, ρ 34 
De President van de Arrondissementsrechtbank 's-Hertogenbosch overwoog m ztjn vonnts vanii september 
1989 dat het driehoeksoverleg een m het staatsrecht onbekende figuur is 'Het driehoeksoverleg is niets 
anders dan het beleid van burgemeester, Officier van Justitie en politie waar nodig op elkaar afte 
stemmen Aan de afspraken m het driehoeksoverleg gemaakt ontbreekt echter externe werking en zij 
kunnen niet rechtstreeks bindend zijn voor derden, zoals m casu eiseressen De partners in het 
driehoeksoverleg vormen ook niet een zodanige eenheid, dat zij gezamenlijk politiek ter verantwoording 
kunnen worden geroepen dan wel in rechte kunnen worden gedaagd', А В 1989, nr 533 
Hennekens, De Gemeentestem, 6 met 1988, p 290 
Albert, m zijn dissertatie De ongehjkztjdige driehoek, Onderlinge betrekkingen tussen lokaal bestuur, 
Openbaar Ministerie en politie, Gouda Qumt Arnhem, 1994, ρ 165/167 
Idem, ρ 168 
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Merkwaardig is ook de opgedane ervaring volgens welke in twee van de drie 
onderzochte gemeenten de korpschefs (roulerend) het voorzitterschap van het overleg 
vervulden.250 
Albert besluit zijn proefschrift met de verzuchting: 'Ook onder de nieuwe Politiewet 
zullen de verhoudingen tussen het lokaal bestuur, het Openbaar Ministerie en de 
politie weerbarstig blijven. Nieuwe spanningen kondigen zich reeds aan'.25' Elzinga 
heeft een aantal belangwekkende beschouwingen weergegeven over de betekenis en 
het rechtskarakter van de in het driehoeksoverleg gemaakte afspraken.2" Eerder heeft 
J.W. van der Hulst aan dit onderwerp een dissertatie gewijd.255 
De jurisprudentie daaromtrent is niet duidelijk in die zin, dat daaruit eenduidige 
conclusies kunnen worden getrokken. Elzinga wijst er op, dat de driehoek in beginsel 
een afstemmingsorgaan is. Een complicatie is mijns inziens, dat niet alle partijen 
gelijkwaardig zijn en dat het Openbaar Ministerie niet dezelfde mate van vrijheid heeft 
als de burgemeester. Ook om die reden kan er niet gauw sprake kan zijn van 
'bindende afspraken', hoewel - daarin is het gelijk aan de kant van Elzinga -
afstemming ook tot overeenstemming kan leiden. 'Binding is alleen noodzakelijk 
indien een van de partijen zich niet aan de afspraken houdt'. 
Er kunnen zich echter omstandigheden voordoen, dat partijen zich niet aan de 
afspraken kunnen houden, maar dat geldt zijns inziens niet wanneer 'het 
bestuursrechtelijk vertrouwensbeginsel een rol gaat spelen'.254 
Wat de positie van het Openbaar Ministerie in de driehoek betreft geldt de 
waarschuwing van 't Hart, dat '... eventueel onderling aanpassen van beleid niet mag 
leiden tot een verschuiving van bevoegdheden. En ook dat overlegstructuren met 
bestuur en politie niet mogen meebrengen, dat het Openbaar Ministerie het 
vaststellen van de prioriteiten en modaliteiten geheel uit handen geeft'.255 
Ook bij de parlementaire behandeling van het rapport van de Commissie-Van Traa 
kwam het driehoeksoverleg aan de orde. Zo bepleitte het Tweede Kamerlid Sipkes de 
bevoegdheden en verantwoordelijkheden in het driehoeksoverleg duidelijk vast te 
leggen. Tot nu toe heeft men - aldus het Kamerlid - gewerkt met ongeschreven regels. 
Zij wilde vastleggen: 
1. de korpsbeheerder is medeverantwoordelijk; 
2. de hoofdofficier van Justitie is verplicht hem of haar over alles te informeren; 
3. het vetorecht van de korpsbeheerder bestaat; 
4. antwoord op de vraag hoe te handelen in geval van conflict.256 
Idem, p. 168/9. Ik kan hieraan nog toevoegen, dat het onder de werking van de Politiewet 1957 in een 
aantal Drentse gemeenten voorkwam, dat het driehoeksoverleg permanent werd voorgezeten door de 
groepscommandant van de rijkspolitie. 
Idem, p. 183. 
Elzinga, e.a., Het Nederlands Politierecht, a.w., p. 204/208. 
Van der Hulst, De binding aan afspraken in het driehoeksoverleg, Gouda Quint, Arnhem, 1994. 
Zie daarover ook Van der Hulst, a.w., p. 152 en volgende. 
't Hart, Openbaar Ministerie en rechtshandhaving, a.w., p. 106 en 324. 
Handelingen Tweede Kamer, 7 mei 1996, ρ. 78-5283. 
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In zijn antwoord verwees de minister van Binnenlandse Zaken Dijkstal naar de 
artikelen 27 en 14 van de Politiewet 1993. Volgens artikel 27 moeten de 
korpsbeheerder en de hoofdofficier van Justitie elkaar 'de gewenste inlichtingen 
verschaffen', noodzakelijk om de posities ook in formele zin verder te kunnen 
markeren.257 De juridische markering van het driehoeksoverleg is mijns inziens minder 
duidelijk dan de regeling ex artikel 37 van de Politiewet 1957. 
Merkwaardig is, dat de bestuurspraktijk intussen het zogenaamde 
districtsdriehoeksoverleg heeft ontwikkeld. Lokaal driehoeksoverleg komt - behalve in 
grote gemeenten of in incidentele gevallen - weinig meer voor. 
3.2.9. Het Openbaar Ministerie 
Veerman, de formele structuur van het Openbaar Ministerie beschrijvend, zegt: 
'De top wordt gevormd door een formeel niet bestaand orgaan: de vergadering van 
Procureurs-Generaal; deze 'vergadering' bestaat uit de secretaris-generaal van het 
ministerie van Justitie (namens de minister) als voorzitter en de vijf Procureurs-
Generaal. Het overleg mag formeel vrijblijvend zijn, het justitieel beleid wordt door de 
PG's vastgesteld'. Op het intussen functionerende college van Procureurs-Generaal 
kom ik nog terug. 'Aan het hoofd van een arrondissementsparket staat een 
hoofdofficier van Justitie; deze is de manager en de beleidsverantwoordelijke chef. 
Onder hem werken de officieren der 1e klasse en de gewone officieren van Justitie. De 
laatstgenoemden zijn de directe uitvoerders, zij vormen de eerste lijn (zoals dat ook in 
het Openbaar Ministerie-jargon heet), zij doen dus de zaken'. Veerman wijst er ook 
op, dat het Openbaar Ministerie zich gaandeweg ontwikkelt 'tot een bestuurlijk 
orgaan, dat aan beleid(uit)voering doet.258 
Vanaf 1970 komen begrippen als 'beleid' en 'prioriteit' voor in de jaarverslagen van 
het Openbaar Ministerie. 
Het Openbaar Ministerie houdt zich ook zelf bezig met de vraag, of de bestaande 
Openbaar Ministerie-organisatie is opgewassen tegen de nieuwe eisen die de 
omgeving stelt. Dit blijkt uit het rapport van 20 januari 1993 van de Stuurgroep 
Versterking Openbaar Ministerie getiteld 'Het Openbaar Ministerie om'. 
Met 'de omgeving' worden bedoeld de landelijke politiek, het bestuur, de politie, de 
zittende magistratuur, de minister van Justitie en de burgers. 
Terwijl de politie in toenemende mate de hoofdrol voor zich opeist als het gaat om 
het signaleren en aanpakken van maatschappelijke problemen, wordt het gezag van 
het Openbaar Ministerie over de politie aangetast en beschouwen velen het Openbaar 
Ministerie niet (langer) als een serieuze partner bij de beheersing van de criminaliteit', 
zo heet het in de inleiding. En even verder: 'Wel hebben de groei op het terrein van de 
criminaliteit, de sterk vergrote politiekmaatschappelijke belangstelling daarvoor en de 
toegenomen verzelfstandiging van de politie de zaak thans op scherp gezet'. 
Een enkele opmerking over 'de omgeving'. Voor het lokale bestuur staat de realisatie 
van het eigen beleid voorop. In het driehoeksoverleg zal de burgemeester steun willen 
ondervinden van de hoofdofficier van Justitie in de gevallen, waarin hij ten opzichte 
van de korpschef gebruik moet maken van zijn positie. 
Handelingen Tweede Kamer, 9 mei 1996, 80-5478. 
Veerman, Bestuurswetenschappen, januari/februari 1991, p. 165. 
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Het bestuur (bedoeld wordt het lokale bestuur) verwacht van het Openbaar Ministerie 
dat het een bijdrage levert aan de oplossing van problemen De positie van de 
hoofdofficier van Justitie wint aan gewicht wanneer hij in het driehoeksoverleg 'kan 
komen met betrouwbare actuele gegevens omtrent de criminaliteit en de wijze van 
afdoening van strafzaken' Wat de politie betreft ZIJ verwacht, dat de officier van 
Justitie duidelijkheid verschaft over wat hij van de politie verwacht, bij voorkeur in de 
vorm van richtlijnen, verder een zo gering mogelijk aantal sepots alsook het vermijden 
van fouten in het vervolgings- en executietraject 
Met de invoering van de nieuwe Politiewet zal van de officier van Justitie nog meer 
dan nu het geval is een bijdrage worden verwacht in de beleidsvorming, waarbij 
speciaal het driehoeksoverleg wordt genoemd 'Hij moet wel duidelijk de Openbaar 
Ministerie-prioriteiten aangeven, maar zich, aldus de opvattingen van de politie, bij 
het besturen beperken tot hoofdlijnen' 
Het verwachtingspatroon van de zittende magistratuur is duidelijk van het Openbaar 
Ministerie worden 'vlekkeloze prestaties' verwacht ondermeer blijkend uit goed 
geordende dossiers en een selectiever beleid ten aanzien van gerechtelijke 
vooronderzoeken De officier van Justitie moet opereren 'vanuit een magistratelijke 
positie', hij mag zich niet manifesteren als een 'zetbaas' van de belangen van het lokale 
bestuur of van een departement De rechter verwacht ook van het parket en de 
officier van Justitie dat bij de behandeling van strafzaken geen fouten worden 
gemaakt 
De verwachtingen van de minister van Justitie zijn niet gering In de eerste plaats 
moet het Openbaar Ministerie worden tot een betrouwbare organisatie, die in staat is 
om strafrechtelijk beleid te voeren 'Externe oriëntatie en flexibiliteit zijn van essentieel 
belang voor een geloofwaardige vervulling van de maatschappelijke rol van het 
Openbaar Ministerie, waarbij geldt dat de mate waarin het Openbaar Ministerie zijn 
taken in de (lokale) samenleving beter vervult, de positie van de minister van Justitie 
sterker maakt Daarnaast verwacht de minister van Justitie van het Openbaar 
Ministerie dat het zich als staatsorgaan gedraagt waarvoor de uiteindelijke 
verantwoordelijkheid bij hem berust' 
Nog een enkele opmerking over de positie van de hoofdofficier van Justitie 
J A van Zon heeft de stelling verdedigd, dat de relatie hoofdofficier van Justitie met 
de Procureur-Generaal en met de minister van Justitie twee dimensies heeft De eerste 
dimensie (de Rechterlijke Organisatie-dimensie) heeft betrekking op de traditionele 
taken van het Openbaar Ministerie deze dimensie wordt gekenmerkt door hiërarchie 
en bevelsbevoegdheden de tweede dimensie (de Politiedimensie) heeft betrekking op 
de taak van medebeheerder en medebestuurder van de politie De verhoudingen -
aldus Van Zon - in deze dimensie worden beheerst door de (nieuwe) Politiewet 
De dimensie wordt gekenmerkt door zelfstandigheid en voorzieningen voor 
geschillenbeslechting De positie van de hoofdofficier is in deze dimensie een 
eigenstandige Ik kan me wel voorstellen, dat in de praktijk behoeft wordt gevoeld 
aan het toepassen van de onderscheiding, als door Van Zon bepleit Maar de 
Politiewet 1993 kent maar één (soort) hoofdofficier, die rekening moet houden met 
de aanwijzingsbevoegdheid van de minister van Justitie ex artikel 5 van de wet 
rechterlijke organisatie En - zoals al eerder betoogd - de minister neemt daarvoor de 
volledige politieke verantwoordelijkheid jegens het parlement 
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Van Zon vraagt wel meer duidelijkheid over de rol van de hoofdofficier van Justitie-
medebeheerder, zowel binnen als buiten het Openbaar Ministerie, maar die 
duidelijkheid kan alleen de wetgever verschaffen; de huidige situatie is niet anders dan 
zoals Meijers die heeft geschetst: 
'Uit het bovenstaande blijkt dat het voor de officier van Justitie en korpsbeheerder 
riskante punt van de voorgestelde regeling in het bijzonder gelegen is in het 'deus-ex-
machina'-achtige Weisungsrecht van het minister van Justitien...)'· 
'De aanwijzingsbevoegdheid die de minister van Justitie op grond van artikel 5 van de 
wet RO ten aanzien van de ambtenaren van het Openbaar Ministerie al had - een 
aanwijzingsbevoegdheid die moet worden gezien in het licht van de 
verantwoordingsplicht van de minister van Justitie ten opzichte van het parlement -
wordt in de Politiewet aangevuld met een aanwijzingsbevoegdheid van diezelfde 
minister ten aanzien van de regionale korpsbeheerder'.259 
Minister Sorgdrager, gevraagd naar de magistratelijke opvatting over het Openbaar 
Ministerie en de ministeriële verantwoordelijkheid, antwoordde, dat die 
verantwoordelijkheid glashelder is. 'Voor het algemene beleid van het Openbaar 
Ministerie heeft de minister een verantwoordelijkheid vooraf, de Minister moet dat 
beleid voor zijn rekening nemen en kan ook aanwijzingen geven. Dat zie ik niet zozeer 
in aanwijzingen op grond van artikel 5 RO, maar gewoon in het aangeven van 
prioriteiten. Over individuele zaken kan de Kamer de minister alleen maar achteraf 
bevragen over de gang van zaken. In dergelijke zaken speelt artikel 5 RO wel een 
rol'.260 
Fasseur heeft er mijns inziens terecht op gewezen, dat binnen het Openbaar 
Ministerie het zwaartepunt verschuift naar de hoofdofficier van Justitie. Hij vindt dat 
de titel 'fungerend directeur van politie' (in de nieuwe wet ontnomen aan de 
Procureur-Generaal) nu toekomt aan de hoofdofficier van Justitie. 'In elk geval' - zo 
vervolgt hij - 'zal bij het departement de neiging groeien hen zo te behandelen en aan 
te sturen. Daarin schuilt een groot gevaar voor de hoofdofficieren. Zij zullen alleen 
hun prestige en geloofwaardigheid tegenover korpsbeheerders en lokaal bestuur 
kunnen behouden, wanneer duidelijk is, dat zij niet de handlanger of de zetboer van 
de Procureur-Generaal of de minister van Justitie zijn'.26' Dit citaat bevestigt mijn al 
eerder gemaakte opmerking, dat alleen de wet die duidelijkheid, waarom ook Fasseur 
vraagt, kan verschaffen. 
Interregionale kernteams 
In het jaarverslag over 1993 van het Openbaar Ministerie wordt over de interregionale 
kernteams het volgende gesteld. 
De bestrijding van de georganiseerde misdaad vergt extra inspanningen, veel 
mankracht en bijzondere opsporingsmethoden. Dit gaat de krachten van de 
afzonderlijke regio te boven, zodat samenwerking een absolute noodzaak is. 
Om die reden zijn in vijf arrondissementen - 's-Hertogenbosch , Zwolle, Amsterdam, 
Den Haag en Rotterdam - interregionale opsporingsteams (de kernteams) ingesteld, 
specifiek belast met de bestrijding van de georganiseerde criminaliteit. 
In verslag Symposium bestuur, justitie en politie, a. w., p. 17/18. 
In een vraaggesprek opgenomen tn NJB, ójanuart 199S, p. 5. 
Fasseur, m ztjn eerder aangehaald artikel NJB, p. 3. 
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Daartoe zijn in juli 1993 convenanten ondertekend door de hoofdofficieren van 
Justitie in de vijf arrondissementen, de korpsbeheerders en de beide politieministers. 
De kernteams vinden hun basis in een besluit van de korpsbeheerders om - naast de 
inspanningen op lokaal en regionaal niveau - één procent van de regiosterkte voor 
langere tijd ter beschikking te stellen ter bestrijding van de zware criminaliteit. Op 
deze wijze kunnen de zwaarste groeperingen met prioriteit (inter)nationaal worden 
aangepakt. 
De kernteams bevinden zich in het zuiden in de regio Noord-Brabant-Oost, in het 
noordoosten in de regio IJsselland en in het westen in de regio's Amsterdam-
Amstelland, Haaglanden en Rotterdam-Rijnmond. Het gezag over de kernteams 
berust bij de hoofdofficieren bij de desbetreffende arrondissementsrechtbanken. De 
dagelijkse leiding is in handen van de coördinerende officieren van Justitie, terwijl het 
beheer is toevertrouwd aan de korpsbeheerders in de genoemde regio's. 
Inmiddels is eind 1993 het IRT Noord-Holland/Utrecht, de voorloper van het kernteam 
Amsterdam-Amstelland, ontbonden als gevolg van een gebrek aan samenwerking 
tussen de betrokken politieregio's. Het IRT Noord-Holland/Utrecht is gesplitst in de 
twee kernteams Amsterdam/Amstelland & Gooi- en Vechtstreek en Randstad· 
Midden/Noord. Zij staan onder gezag van respectievelijk de hoofdofficier van Justitie 
te Amsterdam en Haarlem. De vorming van de kernteams als herkenbare eenheid is 
een waarborg voor de continuïteit in de aanpak van de georganiseerde misdaad. De 
totstandkoming van de teams is een zware opgave gebleken. Dit werd mede 
veroorzaakt door een onduidelijke inbedding van deze nieuwe teams als gevolg van 
het reorganisatieproces bij de politie en de afstemming binnen het Openbaar 
Ministerie. Ook bleek de bereidheid betrekkelijk gering om samen te werken aan een 
nationale benadering in de bestrijding van de georganiseerde criminaliteit. 
Regionale belangen en de beleving van ondercapaciteit bij de politie dragen daaraan 
bij. Nog steeds zijn er politieregio's die weigeren substantieel bij te dragen aan de 
bestrijding van de georganiseerde misdaad door de kernteams. Er wordt gewerkt aan 
een oplossing hiervoor (pagina 19 en 20). 
3.2.10 De IRT-affaire 
De weergave in het jaarverslag is uiterst summier; de nasleep viel in 1994 en die 
veroorzaakte golven van publiciteit. Bij besluit van 31 januari 1994 stelden de 
ministers van Justitie en van Binnenlandse Zaken een bijzondere onderzoekscommissie 
(de Commissie-Wieringa) in met de opdracht: 
1. het instellen van een onafhankelijk onderzoek naar de ontwikkelingen inzake het 
ontstaan, het functioneren en het ontbinden van het IRT; 
2. het vaststellen en beoordelen van de gronden waarop tot de ontbinding werd 
besloten en de wijze waarop dit besluit is uitgevoerd; 
3. het formuleren van conclusies en eventuele aanbevelingen. 
Op 24 maart daaraanvolgend bood de commissie haar rapport aan de bewindslieden 
aan. Enkele slotconclusies worden hieronder weergegeven. Het lijkt me goed dat min 
of meer uitvoerig te doen om daarmee het verschil met de uitkomsten van de 
Commissie-Van Traa te accentueren. 
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Algemeen 
'Bij haar onderzoek is het de Commissie opgevallen dat een aantal politiechefs zich 
een positie aanmeet die het uitoefenen van het gezag over de politie door diegenen 
die daartoe ingevolge de wet geroepen zijn, bemoeilijkt. Ook heeft de Commissie bij 
vooral leidinggevenden binnen de politie een houding aangetroffen ten aanzien van 
de positie van het Openbaar Ministerie die blijk geeft van een minder juiste opvatting 
over de reikwijdte van de aan het Openbaar Ministerie toekomende bevoegdheden. 
Anderzijds dient ook bedacht te worden dat het bevoegd gezag over de politie - en 
niet in de laatste plaats ook de betrokken ministers - een eigen verantwoordelijkheid 
draagt voor de ruimte die het aan de politie terzake geeft. Het zou, gezien haar 
taakopdracht, de Commissie te ver voeren te onderzoeken welke oorzaken hieraan ten 
grondslag liggen. De Commissie volstaat dan ook met het signaleren van deze 
ongewenste ontwikkeling' (pagina 183). 
'Het geheel overziende is de Commissie van oordeel dat de hoofdofficier van Justitie 
te Amsterdam vanaf 7 november tot en met 7 december 1993 in ernstige mate tekort 
is geschoten. Het heeft de Commissie verwonderd, dat de Procureur-Generaal de 
onvolledige en deels onjuist gebleken informatie die hem op 8 november 1993 van de 
zijde van de hoofdofficier en de hoofdcommissaris bereikte, dezelfde dag zonder 
nadere toetsing heeft doorgeleid naar de minister van Justitie terwijl daarvoor in de 
opvatting van de Commissie geen klemmende reden was. Door op deze wijze en in 
een zo vroeg stadium de minister van Justitie in te lichten werd, zo meent de 
Commissie, een onnodig zware hypotheek op de verdere gang van zaken gelegd. 
Tegen de handelwijze van de Procureur-Generaal in de daaropvolgende weken heeft 
de Commissie ernstige bedenkingen. Van hem mocht immers worden verwacht dat hij 
in die periode de hem voorgelegde informatie deugdelijk zou toetsen en met de 
betrokken leden van het Openbaar Ministerie uitvoerig zou bespreken. De Procureur-
Generaal heeft na een aan de werkmethodiek gewijde bespreking op 15 november 
geen duidelijke conclusies getrokken, hetgeen tot nieuwe complicaties aanleiding gaf. 
Het had op de weg van de Procureur-Generaal gelegen om op 17 november de 
minister van Justitie meer uitvoerig in te lichten. Tevens had de Procureur-Generaal de 
minister behoren te informeren over het diezelfde dag in zijn ressort gerezen conflict 
tussen de hoofdofficieren over de tot dan toe gevolgde aanpak'. 
De Commissie stelt vast, dat de Procureur-Generaal ruimschoots de gelegenheid heeft 
gehad om in te grijpen waardoor veel onheil had kunnen worden voorkomen. 
Zodanig doortastend optreden is echter achterwege gebleven. De Commissie is het 
geheel overziende van oordeel, dat het hoofd justitiële bedrijfsvoering van de 
Amsterdamse politie in ernstige mate tekort is geschoten. 
De Commissie stelt vast, dat de hoofdcommissaris te Amsterdam zich aanvankelijk 
sterk maakte voor het IRT. In latere jaren stelde hij zich echter als gevolg van andere 
inzichten en in het perspectief van de reorganisatie van de politie veel te afstandelijk 
op en liet de begeleiding van het IRT volledig aan zijn medewerkers over. 
Na 15 april 1993 mochten het bevoegd gezag en de korpschefs er redelijkerwijs van 
uit gaan dat de hoofdcommissaris toezeggingen wat betreft de herkenbare positie 
van het team had gedaan. Desalniettemin heeft hij er zich niet van verzekerd dat deze 
toezeggingen door zijn medewerkers ook daadwerkelijk werden nagekomen. 
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Ook ten aanzien van de hoofdcommissaris spreekt de Commissie als haar oordeel uit 
dat het op 8 november 1993 op zijn weg gelegen had de hem aangereikte informatie 
op juistheid en volledigheid te toetsen. Toen hem in de weken daarna van de gerezen 
moeilijkheden bleek, had het ook op zijn weg gelegen zijn invloed aan te wenden de 
ontwikkelingen ten goede te keren. In plaats daarvan heeft de hoofdcommissaris zich 
volledig laten leiden door de inzichten en de adviezen van zijn hoofd justitiële 
bedrijfsvoering. Tenslotte is ook de hoofdcommissaris verantwoordelijk voor het 
onjuiste en onzorgvuldige persbericht dat de hiervoor reeds omschreven gevolgen 
heeft gehad. 
Samenvattend is de Commissie van oordeel, dat ook de hoofdcommissaris van politie 
te Amsterdam ruimschoots de gelegenheid heeft gehad op te treden waardoor veel 
onheil had kunnen worden voorkomen. Zodanig doortastend optreden is echter 
achterwege gebleven' (pagina's 185/186). 
De bewindslieden konden zich grosso modo met het rapport verenigen. Het zou te 
ver voeren de gang van zaken rondom de behandeling van het rapport in de Tweede 
Kamer weer te geven. Uiteindelijk leidde die niet tot het ontslag van de betrokken 
ambtelijke hoofdrolspelers in de IRT-zaak, maar wel tot het aftreden van minister 
Hirsch Ballin van Justitie en van zijn ambtgenoot Van Thijn van Binnenlandse Zaken. 
Laatstgenoemde was ook als burgemeester/korpsbeheerder van Amsterdam bij de 
ontbinding van het IRT betrokken geweest. 
Terecht heeft Fasseur naar aanleiding van deze kwestie gesteld, dat de 
burgemeester/korpsbeheerder zich actiever met het beheer van de politie moet 
bemoeien. 'Het beheer van de politie is te belangrijk om aan de politie zelf te worden 
overgelaten! Het wordt dan ook de hoogste tijd dat politiechefs die hun plaats niet 
kennen met de wet in de hand die plaats wordt gewezen. Hoe hoog een ambtenaar 
van politie mag stijgen, hij is en blijft de dienaar en diender van het bevoegd 
gezag'.2" 
De IRT-zaak heeft mijns inziens al in dat stadium duidelijk gemaakt, dat een goede 
afstemming tussen de burgemeester en het Openbaar Ministerie een conditio sine 
qua non is voor het ontwikkelen van een doeltreffend beleid. Daarvoor is ook nodig, 
dat er een volledige informatie-overdracht bestaat tussen de deelnemers aan het 
driehoeksoverleg. En voorts is evident, dat een affaire, als waarvan hier sprake is, niet 
kan worden afgedaan met 'functioneringsgesprekken door de ministervan 
Binnenlandse Zaken met de korpschef', in plaats van met de regionale 
korpsbeheerder, onder wiens gezag de politiechef opereert. Nog daargelaten, dat de 
term 'functioneringsgesprekken' in een dergelijke situatie op zichzelf niets zegt, tenzij 
die uitmonden in de mededeling van het bevoegd gezag, dat de een of andere 
disciplinaire maatregel in voorbereiding is. Illustratief is in dit verband wat de 
Amsterdamse Procureur-Generaal mr R.J.C. Graaf van Randwijck heeft ervaren. 
Tijdens de hoorzitting op 17 februari 1994 van de Bijzondere Onderzoekscommissie 
IRT (nr. 94/32) verklaarde hij onder meer het volgende: 
In zijn eerder aangehaald artikel in NJB, Het nieuwe politiebestel, 25 maart 1994, p. 397. 
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'Wat er ook van zij van de hele IRT-kwestie, de kern van de discussie is de 
zeggenschap over en de aansturing van de politie. Met name een korps als 
Amsterdam. Ik ben een aantal jaren hoofdofficier geweest en ik heb dit nog nooit 
meegemaakt. Wat ik hier heb meegemaakt, had ik absoluut niet voor mogelijk 
gehouden. En de kern van het verhaal is de aansturing van de politie. Ik geef u daar 
een voorbeeld van. Toen in de kranten van 21 januari 1994, het AD en NRC, artikelen 
verschenen over corruptie bij de Amsterdamse politie heb ik de hoofdofficier 
opgebeld en gezegd: 'Hans, ik ga een rijksrecherche-onderzoek doen, niet omdat ik 
het Amsterdamse korps beticht, maar er liggen wel beschuldigingen'. We waren het 
er snel over eens. Ik zei: 'Ik maak wel een persbericht en dat is dan gelijk opdracht 
voor de rijksrecherche'. Ik werd twee uur later opgebeld door Nordholt en hij zei 
tegen mij: 'Zeg, je gaat een onderzoek doen tegen het Amsterdamse korps'. Ik zei: 
'Ja, ik wil wel eens weten wat er waar is van wat Wiarda zegt'. 
'Toen zei hij mij letterlijk: 'Als je dat doet, dan bel ik de minister, dan is het oorlog, en 
beleg ik morgen een persconferentie, en dan trek ik jou integraal door'. Dat was voor 
mij eerlijk gezegd een vrij onthutsende opmerking in het kader van de gezagsrelatie. 
De volgende dag was er een persconferentie, waarbij hij op een vraag van een 
journalist zei: 'Ik heb de hoofdofficier gevraagd de Procureur-Generaal te verzoeken 
een rijksrecherche-onderzoek in te stellen'. Ik heb nog nooit meegemaakt dat een 
hoofdcommissaris zegt: 'Ik bel de minister, ik beleg een persconferentie en ik trek jou 
door', Ik heb in mijn hele Openbaar Ministerie-tijd nooit begrepen wat de problemen 
voor het Amsterdamse parket waren. Sinds ik hier zit begrijp ik dat heel goed. En wat 
het probleem van Vrakking en een parket Amsterdam is. Hoe stuur je een dergelijk 
korps aan, dat waarschijnlijk niet eens door zijn hoofdcommissaris wordt 
aangestuurd, terwijl je enerzijds toch daar de gezagsdrager van bent en je anderzijds 
via een soort pappen en nathouden verder moet. Dat is de kern van het verhaal' 
(pagina's 373/374). Voor het verhoor door de Commissie-Van Traa van de heren Van 
Randwijck en Nordholt verwijs ik naar de pagina's 85 en 86 van het rapport. Op de 
vraag van de voorzitter: 'Eigenlijk betekent dit dat u weinig respect had voor dat 
gezag boven u?', antwoordde de heer Nordholt: 'Als u het zo zegt 'dat gezag' dan 
hebt u gelijk'. 
Het behoeft mijns inziens nauwelijks betoog, dat hier sprake is van symptomen van 
het al eerder gesignaleerde gevaar van verzelfstandiging van de politie. Het ligt voor 
de hand, dat de hoofdofficier van Justitie niet op zijn aandeel in het beheer is 
aangesproken, omdat de nieuwe Politiewet eerst op 1 april 1994 in werking is 
getreden. De facto is er natuurlijk wel sprake van een vorm van 'medebeheer', zeker in 
het licht van de al eerder besproken Interimwet. 
De IRT-zaak kreeg nog een vervolg; op 6 december 1994 besloot de Tweede Kamer 
tot het instellen van de Enquêtecommissie Opsporingsmethode, de zogenaamde 
Commissie-Van Traa, die over haar onderzoeksresultaten - zoals eerder vermeld - op 1 
februari 1996 verslag heeft uitgebracht. 
Dit eindrapport heeft intussen geleid tot een parlementaire behandeling van de 
onderhavige kwestie. Enkele reacties naar aanleiding van de verhoren van de 
Commissie-Van Traa zijn interessant. Zo vindt J. Naeyé dat in elk geval duidelijk is 
geworden, dat we het niet aan Justitie en politie kunnen overlaten om de grenzen van 
de opsporing te bepalen. Met name de burgemeester zal een veel grotere rol moeten 
spelen (NRC Handelsblad van 18 november 1995). 
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Korpsbeheerders voelen zich naar aanleiding van de verhoren niet geroepen hun 
bemoeienis met de opsporingsmethoden ingrijpend te wijzigen, ZIJ het dat het beleid 
van regio tot regio verschilt263 
Minister Sorgdrager van Justitie heeft blijkens een interview in NRC Handelsblad van 
29 oktober 1994, de volgende conclusie uit de IRT-affaire getrokken 
'Van de IRT-affaire hebben we geleerd, dat als instanties niet goed met elkaar kunnen 
communiceren, dat kan leiden tot grote drama's Ik vind het mijn taak er voor te 
zorgen dat de verhouding met BiZa goed is Maar ook de verhouding tussen politie, 
OM en bestuur Laten we voorlopig de politiewet handhaven Met de huidige 
structuren kun je goed werken ( ) Maar de korpschefs moeten geen zaken met mij 
willen doen Ik doe zaken met degenen die het gezag voeren, in eerste instantie met 
de hoofdofficier en minister Dijkstal op zijn beurt met de korpsbeheerder ' 
De Commissie-Van Traa constateert dat de Commissie-Wierenga niet over alle 
relevante gegevens kon beschikken Zo kende ZIJ de belangrijkste elementen van de 
zogenaamde Delta-methode niet Die methode werd door de Commissie-Wierenga 
overigens 'niet onrechtmatig en verantwoord' genoemd De Commissie-Van Traa 
daarentegen stelt 'Gezien alle informatie, die nu voorhanden is, was de Delta-
methode met al haar consequenties onverantwoord en niet aanvaardbaar'264 
3 2 11 Reorganisatie van het Openbaar Ministerie 
De minister van Justitie heeft intussen in een brief van 23 mei 1995 een Plan van 
aanpak reorganisatie openbaar ministerie (OM) aan de Tweede Kamer aangeboden 26S 
Ze schrijft daarin onder meer, dat de verdere uitwerking van de beheersrelatie tussen 
het Openbaar Ministerie en de politie mede afhankelijk zal zijn van de voorgenomen 
evaluatie van de in de Politiewet 1993 opgenomen beheersstructuur voor de politie 
Met andere woorden de voorgenomen reorganisatie van het Openbaar Ministerie kan 
los van die evaluatie worden gezien en behandeld, maar er blijft toch een zekere 
samenhang tussen het een en het ander bestaan 
Blijkens de Inleiding kan de minister in grote lijnen instemmen met de conclusies van 
de Commissie Openbaar Ministerie Eén van die conclusies is, dat het Openbaar 
Ministerie moet worden georganiseerd Als kerntaak van het Openbaar Ministerie ziet 
de minister de strafrechtelijke handhaving van de rechtsorde 'In dat kader is het OM 
belast met het uitoefenen van gezag over de politie, het beslissen over de afdoening 
van zaken en het ten uitvoer leggen van strafrechtelijke beslissingen Deze kerntaak is 
door de wetgever uitdrukkelijk aan het OM geattnbueerd'(pagina 4) 
De bewindsvrouwe is van oordeel, dat het Openbaar Ministerie tot één organisatie 
moet worden opgebouwd en wel zodanig, dat er één organisatie ontstaat, die als een 
eenheid fungeert (pagina 5) In grote trekken komt het Openbaar Ministerie er 
volgens het plan als volgt uit te zien 
De basis van de OM-organisatie wordt gevormd door de parketten met een 
eenhoofdige leiding De arrondissementsparketten zijn en blijven de eerstelijns 
parketten Daarnaast krijgt het landelijk parket eerstelijnstaken en -bevoegdheden 
NG van 24 november 1995, ρ 16 en 17 
Zie over de Delta-methode p 162 en voor de reactie op het standpunt van de Commissie Viierenga 
p 430/431 van het rapport Inzake opsporing, a w 
Tweede Kamer, vergaderjaar 1994-1995, 24 034 nr 3 
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De top van het Openbaar Ministerie wordt gevormd door het College van Procureurs-
Generaal. Dat college draagt zorg voor de eenheid in beleid, het schept voorwaarden 
waaronder de parketten optimaal kunnen functioneren en is belast met het toezicht 
op de parketten. Het college bestaat uit tenminste drie en ten hoogste vijf leden. Het 
wordt bijgestaan door een landelijke staf. Het college en de staf vormen samen het 
parket-generaal. Aan de voorzitter worden speciale bevoegdheden toegekend (onder 
andere de portefeuilleverdeling). Het college mist wel de zelfstandige 
beslissingsbevoegdheid van een Procureur-Generaal, zoals die nu in elk ressort geldt. 
Het hoofd van het ressortparket (voorheen dus de Procureur-Generaal) wordt de 
advocaat-generaal. Bij het functioneren van het Openbaar Ministerie als één 
organisatie zullen de volgende principes maatgevend zijn: 
1. het Openbaar Ministerie rapporteert als een eenheid aan de minister; 
2. er zijn drie besluitvormingsniveaus, namelijk de minister, het College van 
Procureurs-Generaal en de hoofden van de parketten; 
3. er is duidelijkheid over waar eenheid moet zijn (toestemming vooraf) en waar 
vrijheid moet zijn (verantwoording achteraf); 
4. er is sprake van integraal management, zowel op het landelijk niveau als op het 
niveau van de parketten; 
5. er is sprake van decentralisatie, tenzij; 
6. systematische sturing heeñ de voorkeur boven incidentele sturing; 
7. beleidsvorming vindt plaats in een meerjarig perspectief, waarbij de plancyclus zich 
over twee jaar uitstrekt; 
8. de rechterlijke ambtenaren en de andere ambtenaren van het Openbaar Ministerie 
vormen samen het Openbaar Ministerie (pagina 7/8). 
Het Plan van aanpak bevat ook enkele belangwekkende beschouwingen over de 
relatie van het Openbaar Ministerie en het (lokaal) bestuur, onder meer in het kader 
van de driehoek. Zo wordt onder andere gesteld, dat het Openbaar Ministerie via zijn 
gezags- en beheersbevoegdheden in de driehoeken ex artikelen 14 en 27 van de 
Politiewet 1993 een optimaal resultaat dient te bereiken zulks 'uit een oogpunt van 
rechtshandhaving' (pagina 13). 
Terecht wijst de minister er op, dat de deelnemers aan het driehoeksoverleg 'niet 
volstaan met het deponeren van wensen bij elkaar, maar dat het bestuur, het 
Openbaar Ministerie en de politie gezamenlijk een handhavingsstrategie ontwikkelen 
en daarop gerichte afspraken over toetsbare prestaties maken'. 
Het Plan van aanpak is - als ik het goed zie - meer dan een theoretische 
onderbouwing van de noodzaak van een reorganisatie van het Openbaar Ministerie. 
De invoering wordt duidelijk afhankelijk gemaakt van de realisering van veertien 
projecten, die op de praktijk zijn toegesneden. Op project nummer 3 (Lokaal bestuur 
en politie (driehoeksoverleg) kom ik in hoofdstuk 5 terug. Uiteraard impliceert de 
voorgestelde reorganisatie een aantal ingrijpende wetswijzigingen. 
Blijkens het verslag van het overleg, dat de minister over het plan van aanpak heeft 
gehad met de vaste commissie voor Justitie (vastgesteld 12 september 1995) werd het 
plan positief benaderd. Uiteraard komt een aantal problemen - zoals bijvoorbeeld de 
samenstelling van het college van Procureurs-Generaal - nader bij de wetgeving aan 
de orde.266 
Tweede Kamerstukken 1995-1996, 24 034 nr. 7. 
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BIJ de parlementaire behandeling van het rapport van de Commissie-Van Traa liet 
minister van Justítie Sorgdrager zich als volgt uit 'Het ontbreken van een duidelijke 
positionering en van een wettelijke verankering van de vergadering van Procureurs-
Generaal en van de organisatie van het Openbaar Ministerie als geheel stond in de 
weg aan een goed functioneren'26? 
3 2 12 De Commissie-Van Traa 
Al eerder heb ik op onderscheiden plaatsen aandacht besteed aan het rapport van de 
Commissie-Van Traa Bij de parlementaire behandeling van dat rapport wees het 
Tweede Kamerlid Schutte op twee vragen, welke zijns inziens centraal stonden, te 
weten 
a) Hoe is de crisis in de opsporing ontstaan? 
b) Hoe kan de crisis worden bezworen, maar vooral ook welke maatregelen moeten 
worden getroffen om over de hele linie weer te komen tot een goed functionerend 
stelsel van rechtshandhaving?268 
In dit verband verwijs ik naar enkele conclusies en aanbevelingen van de commissie 
1 korpsbeheerders dragen medeverantwoordelijkheid voor het gebruik van 
opsporingsmethoden door het personeel (p 449) 
2 de democratische controle op het werk van de politiekorpsen is, wat betreft de 
opsporing en het onderzoek van georganiseerde criminaliteit, bijkans volledig 
afwezig Het is de commissie niet gebleken dat deze onderwerpen grondig aan de 
orde komen in de regionale colleges en de betrokken gemeenteraden (p 449) 
3 het ministerie van Binnenlandse Zaken draagt medeverantwoordelijkheid voor het 
bepalen van de kaders waarbinnen de politie opsporingsmethoden toepast deze 
verantwoordelijkheid manifesteert zich meer op afstand (p 450) 
4 hoewel er tegenstrevende belangen van de ministeries van Justitie en van 
Binnenlandse Zaken bestaan heeft de commissie de indruk, dat de samenwerking 
bij de bestrijding van de georganiseerde criminaliteit weinig problemen 
veroorzaakte De commissie meent echter dat in de nabije toekomst de vraag 
onder ogen moet worden gezien of integratie van de verschillende 
verantwoordelijkheden en bevoegdheden in één hand niet wenselijk is (pagina's 
450-451) 
5 alle opsporingshandelingen dienen te worden verricht onder gezag van het 
Openbaar Ministerie (artikel 148 Sv) Er kan geen domein voor politie of andere 
opsporingsdiensten zijn (p 451) 
6 opsporing moet plaatshebben op de wijze bij de wet voorzien 
7 bevoegdheden van opsporingsambtenaren dienen expliciet in de wet vastgelegd te 
worden 
8 het gebruik van opsporingsmethoden moet expliciet worden vastgelegd (p 452)269 
9 er dient wetgeving tot stand te komen die de organisatie, inrichting en taken van 
de bijzondere opsporingsdiensten regelt BIJ de voorbereiding van deze wetgeving 
dient het bestaansrecht en de mogelijke samenvoeging van de huidige bijzondere 
opsporingsdiensten te worden heroverwogen (p 475) 
Handelingen Tweede Kamer, 8 met 1996, ρ 79 5370 
Handelingen Tweede Kamer, 7 met 1996, ρ 78 5284 
Hier wordt metgezegd 'm de wet1, maar de methode moet wel controleerbaar ztjn 
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10.de reorganisatie (bedoeld wordt van het Openbaar Ministerie) dient spoedig haar 
beslag te krijgen. Van groot belang is absolute duidelijkheid over de positie en 
bevoegdheden van de hoofdofficieren van Justitie en het college van Procureurs-
Generaal. Niet oneigenlijke beheerstaken, maar daadwerkelijke gezagsuitoefening 
over de politie is voor het Openbaar Ministerie wezenlijk (p.476) 
11 .korpsbeheerders dienen actief hun beheersverantwoordelijkheid voor het gebruik 
van opsporingsmethoden uit te oefenen. Voor zowel de huidige als de nieuwe 
generatie korpschefs geldt, dat zij zich dienen te voegen in ondergeschiktheid aan 
het bevoegd gezag, bereid moeten zijn te investeren in samenwerking en ook 
buiten de incidenten willen sturen op de opsporing en de kwaliteit van de 
recherche (p.478). 
Anders dan de Commissie-Wierenga heeft de Commissie-Van Traa zich niet zo zeer 
over personen, maar meer over functies in relatie tot de opsporing uitgesproken. Wat 
de onduidelijkheden inzake gezag en beheer betreft verwijs ik naar paragraaf 1 van 
dit hoofdstuk. 
Essentieel acht ik de volgende conclusie: 
'De beginselen van de democratische rechtsstaat zijn geen boekenwijsheid maar 
vormen de grondslag voor een levende rechtsstaat, die geen ongetoetst, beter nog 
ongecontroleerd domein in de rechtshandhaving duldt. Een vrij politiebedrijf is 
ongepast' (p. 420). De in de trias-leer bekende machten krijgen vervolgens te horen: 
'De wetgever dient het gebruik en de organisatie van de opsporingsmethoden te 
normeren. De uitvoerende macht dient op te sporen en te vervolgen volgens de 
normen van de wetgever. De rechterlijke macht dient de toepassing van het gebruik 
van de methoden aan deze normen te toetsen. De balans tussen de machten laat niet 
toe dat de rechtsstaat zich tot een 'rechtersstaat' ontwikkelt' (p. 421). 
Het is een grote verdienste van de Commissie-Van Traa, dat zij de elementaire 
beginselen van de rechtsstaat opnieuw duidelijk heeft geformuleerd en los van 
'boekenwijsheid' een daarmee samenhangend wetgevingsprogramma heeft 
ontworpen, dat in onze parlementaire geschiedenis uniek mag worden genoemd. 
Mijn keuze van de conclusies en aanbevelingen is duidelijk selectief in zoverre zij 
relevant zijn voor de afronding van bepaalde hoofdzaken, die in deze studie aan de 
orde zijn gesteld. Op diezelfde voet is de parlementaire behandeling van het rapport 
in ogenschouw genomen. Zo is - wat de besluitvorming over een en ander betreft -
het 31 pagina's tellende Overzicht van beslispunten, amenderende moties en het 
Kabinetsstandpunt, van belang. Voor de volledigheid wordt nog melding gemaakt 
van de Noot van het lid A.K. Koekkoek van de Commissie-Van Traa. 
'Het lid van de commissie Koekkoek is wat de observatiemethoden betreft van mening 
dat het direct afluisteren ook mogelijk moet zijn als een redelijk vermoeden bestaat 
dat een persoon deelneemt aan het in georganiseerd verband beramen van ernstige 
misdrijven, dus ook in fase II. Ten aanzien van het doorlaten van illegale goederen met 
medeweten en onder toezicht van politie en Justitie meent hij dat alleen de Delta­
methode uit de hand is gelopen. De in het Сора-onderzoek toegepaste methode 
vindt hij niet onverantwoord. Hij acht een enkele proefzending van een bepaalde 
hoeveelheid harddrugs (lijntester) als methode dan ook aanvaardbaar' (p. 471). 
De strekking van deze Noot is door de Tweede Kamer aanvaard. 
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Aan het slot van de parlementaire behandeling van het rapport heeft de minister van 
Binnenlandse Zaken vier hoofdpunten genoemd, die naar zijn mening nader aandacht 
behoeven, te weten: 
• het onduidelijk begrip 'cultuur' bij de betrokken organisaties; 
• de vraag of de verantwoordelijkheidsverdeling goed is geregeld in de Politiewet; 
• rechtspositionele aspecten (met het oog op ontslag en andere disciplinaire 
maatregelen); 
• het management-development-beleid, waarbij sleutelwoorden zijn 'flexibiliteit' en 
'mobiliteit'.270 
De beide ministers overleefden het debat zonder al te veel moeite. Wat de ambtelijke 
hoofdrolspelers betreft: bij Justitie vielen enkele ontslagen aan de top en de meest 
betrokken korpschefs wisselden (na enige politieke druk, mede vanwege de minister 
van Binnenlandse Zaken) van standplaats. 
Al met al heeft de parlementaire discussie weinig opgelost. De door de commissie 
gesignaleerde organisatiecrisis blijkt vooral betrekking te hebben op de verhouding 
Openbaar Ministerie-politie. De Politiewet 1993 werd als zodanig niet aan een 
kritische beschouwing onderworpen.27' 
Interessant is het artikel van P.G. Wiewei over deze materie. Opvallend acht hij het 
gebrek aan zelfkritiek van de betrokken organisaties. Hij besluit zijn bijdrage als volgt: 
'De enquête was vooral ingegeven om het primaat van de politiek over de uitvoering 
van de strafrechtelijke repressie te herstellen. Ten aanzien van de normeringsdiscussie 
lijkt deze opzet vooralsnog te zijn geslaagd. De Tweede Kamer en het Kabinet zijn het 
op details na met elkaar eens, al zal veel onzeker blijven tot dat wetsvoorstellen de 
kamer bereiken'.272 
3.4. Conclusies 
Gelet op de conclusies aan het slot van de hoofdstukken 1 en 2 en wat vermeld ¡s in 
hoofdstuk 3 - mede in relatie tot de uitkomsten van de Commissie-Van Traa - is het 
antwoord op de vraag aan wie het gezag over de politie behoort toe te vallen niet 
gemakkelijk te beantwoorden. 
Wanneer het gaat om de opsporing van strafbare feiten en de bestrijding van zware 
(georganiseerde) criminaliteit, dan is het evident om mèt die commissie te kiezen voor 
het Openbaar Ministerie (zie punt 5 op pagina 118 van dit boek). 
Alleen, deze commissie ziet het gezag niet in de zin van zeggenschap, zoals 
omschreven in paragraaf 1 van dit hoofdstuk. Daarin wordt immers gedoeld op een 
vorm van zeggenschap (heerschappij), die wat men later 'beheer' is gaan noemen, 
impliceert. Zou men voor deze vorm kiezen dan zou er geen onduidelijkheid meer 
bestaan in de relatie tussen gezag en beheer, zoals de commissie nu heeft 
geconstateerd.273 
. Handelingen Tweede Kamer, 9 mei 1996, ρ 80-5486-5487. 
Handelingen Tweede Kamer, 14 mei 1996, p. 81-5494-5495 en 25 juni 1996, p. 98-6434-6437, alsook het 
artikel van Elzinga in Staatscourant 78 van 22 april 1996, De crisis in de opsporing begint nu pas echt. 
In NJB, 27 september 1996, afl. 34, p. 1395 t/m 1403. 
Inzake opsporing, a.w., p. 420. 
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Overigens ¡s het goed er voor te waken, dat de publicatie van het rapport van de 
Commissie-Van Traa en alles wat zich daar omheen heeft afgespeeld, de overige 
aspecten van de politiefunctie onderbelicht zouden doen blijven. Wanneer we die 
aspecten nog eens bezien (uiteraard nooit los van het strafvorderlijk element), te 
weten: 
• bestuur met de sterke arm; 
• het ordelijk verloop van het gemeenschapsleven (handhaving en toezicht); 
• de bescherming van persoon en goed, inclusief de daarmee samenhangende 
preventie en hulpverlening; 
dan komen er ook andere gezagsdragers in beeld. 
Dit wordt nader geadstrueerd door consequenties van decentralisatie en de relatie 
met de (algemene) bestuurlijke organisatie van ons land. Daaruit kan men de 
conclusie trekken, dat het gezag (in de zin van heerschappij) over de politie mede 
behoort toe te vallen aan de burgemeesters, die daarvoor, zoals in hoofdstuk 2 is 
toegelicht, zijn gekwalificeerd. Daarbij dient zich wel de vraag aan: hoe verhouden 
bevoegdheden van centraal gezag zich met die van de overige gezagsdragers. Hoe 
dient de relatie - ook in organisatorisch opzicht - zodanig inhoud en gestalte te 
krijgen, dat bevoegdheden en verantwoordelijkheden voor alle partijen duidelijk zijn. 
Bij de komende evaluatie van de Politiewet 1993 zouden deze punten, inclusief de 
door de tweede Kamer aanvaarde conclusies en aanbevelingen van de Commissie-Van 
Traa, aan de orde moeten komen. In hoofdstuk 5 kom ik daarop nader terug. 
Als een rode draad loopt door de geschiedenis van Justitie en politie de toename van 
de invloed van Justitie (zowel van de minister als van het Openbaar Ministerie) op het 
politie-apparaat. Die ontwikkeling is uiteraard niet 'geprogrammeerd', maar er is - het 
geheel overziende - toch sprake van een geleidelijke toename. Die gang van zaken 
betekende voor het bestuur - waarbij vooral te denken valt aan de burgemeester en 
de gemeenteraad - een 'voortgaande terugtred'. 
Ook J.LM. Boek constateert, dat er sprake is van enige verschuiving in de 
zeggenschap over de politie ten gunste van Justitie.274 
Wanneer we naar de wetgeving kijken, dan valt op, dat in veel gevallen de positie van 
Justitie werd versterkt. In paragraaf 2 van dit hoofdstuk is dat in grote lijnen 
aangetoond. Maar ook de ontwikkelingen bij het Openbaar Ministerie zelf hebben dit 
proces versterkt. Het is niet zonder reden, dat prof. mr A.C. 't Hart onlangs de vraag 
gesteld heeft 'Wat is er toch met het Openbaar Ministerie aan de hand?'.275 
Interessant is de opvatting van Fasseur over de voorgenomen reorganisatie van het 
Openbaar Ministerie. Een zodanig reorganisatie zal zijns inziens de strijd weer doen 
oplaaien wie in laatste instantie de macht over de politie heeft: de minister van Justitie 
of van Binnenlandse Zaken. 'Een strijd die mijns inziens onherroepelijk zal leiden tot 
samenvoeging van beide politiedirecties onder één minister, ja tot de vermoedelijke 
ineensmelting van beide departementen. 
Boek, Organisatie, functie en bevoegdheden van politie in Nederland, a.w., p. 378. 
Zie het artikel van 't Hart in Trema 1994-1, p. 10-20. 
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Een strijd ook die, naar ik vrees, door het naar binnen gekeerde, al jaren in een 
slopend reorganisatieproces gewikkelde, departement van Justitie verloren zal 
worden'.·276 
Het tamelijk zorgvuldig opgebouwde evenwicht tussen (algemeen) bestuur en Justitie 
in de oorspronkelijke wet van 1957 is in ernstige mate verstoord.277 Daarmee wil 
overigens niet gezegd zijn, dat die wet niet aan een grondige herziening toe was, 
maar dat ging dan, wat mij betreft, niet om dit fundamentele punt. 
Samenvattend kan worden gezegd, dat de wetgever gekozen heeft voor een 
organisatiemodel, dat historisch en staatsrechtelijk beschouwd, niet thuishoort in de 
Nederlandse staatsorganisatie. Het is duidelijk, dat de politieorganisatie niet aansluit 
bij een bestuurslaag van het binnenlands bestuur.278 
De controle op de pohtie-organisatie is, mede als gevolg daarvan, ontoereikend, 
omdat de democratische legitimatie niet deugdelijk is. De politieregio's zijn immers 
sectoraal gevormd en daardoor, vanuit democratisch oogpunt bezien, onvolwaardig. 
Justitie heeft - naar nu al is gebleken - zich teveel laten leiden door de wens te 
participeren in het beheer over de politie. De wezenlijke problemen liggen echter op 
het terrein van het gezag.279 
Voorts kan het verbroken evenwicht tussen bestuur en justitie alleen door 
wetswijziging worden hersteld. 
278 
279 
In zijn artikel het Nieuwe Openbaar Minatene en de nieuwe Politiewet, NJB 13 oktober 1995, ρ 1324 
Η. de Doelder ts van oordeel, dat Justine haar bestuurlijke pretenties moet bijstellen, wat tot gevolg kan 
hebben, dat de verantwoordelijkheden m de driehoek weer eenvoudiger worden Eén van de conclusies 
voor het Openbaar Ministerie formuleert htj als volgt: 'In het kader van de handhaving van het recht door 
het OM is beslist geen plaats voor het om de tum leiden van de zittende magistratuur. Van alle gebezigde 
pro-actteve opsporingsmiddelen dient verantwoording te worden afgelegd aan een onafhankelijk orgaan.' 
(Trema, nr. 12, p. 449/451) 
Zie daarover Boek, a w., ρ 304 met voetnoot 113. 
Zie hierover het standpunt van Λ. Docters van Leeuwen m Binnenlands Bestuur van 10 november 1995, 
p. 1 en 3. Elzmga betoogt m datzelfde tijdschrift van 24 november 1995, ρ 31, dat het beheer tn strikte zin 
maar beter aan het bestuur kan worden overgelaten. 'Justitie en bestuur zijn de baas over de politie, de 
daadwerkelijke invulling van deze essentiële grondnorm и de uitdaging voor de komende jaren Daarvoor 
moeten de gezagsverhoudingen die nu bestaan grondig op de helling, met zozeer informele, als wel m 
feitelijke zm'. 
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Hoofdstuk 4 
De (rechts)bescherming 
van de burger 
tegen politieoptreden 
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Hoofdstuk 4 
De (rechts)bescherming van de burger tegen politieoptreden 
4.1. Inleiding 
De politie(ambtenaar) timmert aan de weg. En zelfs als hij dat niet letterlijk doet 
(doordat hij zich bijvoorbeeld met recherchezaken bezighoudt) komt het resultaat 
daarvan niet zelden toch ¡n de publiciteit. Daaraan draagt de pers een steentje bij, 
soms ook een parlementair onderzoek, zoals dat van de Commissie-Van Traa. De 
politieambtenaar oefent - zoals eerder werd aangetoond - een aantal ingrijpende 
bevoegdheden uit. Voor de goede orde wordt daarvan in de volgende paragraaf nog 
een samenvatting gegeven. Met het oog daarop is de vraag naar rechtsbescherming 
van de burger, die in een rechtsstaat leeft, van grote betekenis. Oud heeft in dit 
verband ooit gesteld: 'Men moet niet zeggen: als de minister van Justitie niet 
voldoende zeggenschap heeft over de politie, is de rechtsstaat niet gewaarborgd. 
Zo is het niet. De rechtsstaat wordt niet gewaarborgd door de minister van Justitie, 
doch door het gezag van de onafhankelijke rechter'.280 En vervolgens: 'Mijn stelling is 
nu: wanneer wij de rechtsstaat zo goed mogelijk willen zien gewaarborgd, dan moet 
er een splitsing zijn tussen degenen, die het gezag over de politie hebben en 
degenen, die de politie hebben te controleren'.28' Al eerder heb ik gewezen op enkele 
grondregels, welke in een democratische rechtsstaat voor een staatsorganisatie 
gelden: 
• geen bevoegdheid zonder grondslag in wet of Grondwet; 
• niemand kan een bevoegdheid uitoefenen zonder verantwoording schuldig te zijn 
of zonder dat op die uitoefening controle bestaat.282 
Het adagium, dat de Commissie-Van Traa hanteerde, vat deze regels als volgt 
kernachtig samen: 'Geen bevoegdheid zonder verantwoordelijkheid, geen 
verantwoordelijkheid zonder verantwoording'.283 Suyver spreekt in dezelfde geest als 
hij zegt: 'Elk overheidsoptreden behoort voorwerp van controle te zijn'.284 En hij voegt 
daaraan toe: 'het democratisch bestel van checks and balances voorkomt te grote 
machtsconcentraties of maakt ze onmogelijk. Dat is wel in het bijzonder van belang 
voor de uitoefening van het bestuur met de sterke en beschermende arm, dat de 
politie is'.28S Wanneer het gaat om de controle over de politie (het apparaat) dan kan 
onderscheid worden gemaakt tussen externe en interne controle. Bij de externe 
controle zijn de rechter en de politieke organen betrokken, bij de interne controle 
komen het disciplinair toezicht en de klachtenregeling in beeld. 
4.2. Samenvatting van bevoegdheden 
Zonder naar volledigheid te streven worden hier nog eens enkele bevoegdheden van 
politieambtenaren vermeld, waarmee duidelijk wordt gemaakt, dat het hier om een 
specifieke categorie van overheidsfunctionarissen gaat. 
Handelingen Tweede Kamer 1956-1957, p. 2396. 
Ter aangehaalde plaatse. 
Zie hoofdstuk 1.7. van dit boek. 
Inzake opsporing, a.w., p. 451. 
Suyver, politie in de rechtsorde, a.w., p. 104. 
Suyver, Politie in de rechtsorde, a.w, p. 104. 
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Wat de opsporing van strafbare feiten betreft kan worden gewezen op de artikelen 52 
(staande houden), 53 (het aanhouden) en op 57 (het onderzoek aan lichaam of 
kleding). Van groot belang is ook het (algemene) legitieme geweldsmonopolie, 
verankerd in artikel 8 van de Politiewet 1993. Daarmee hangt nauw samen de 
Ambtsinstructie voor de politie, de koninklijke Marechaussee en de buitengewoon 
opsporingsambtenaar Stb 1994, nr. 275, zijnde een algemene maatregel van bestuur 
ter uitvoering van artikel 9 van de Politiewet 1993. Tenslotte kan artikel 2 van die wet 
worden genoemd, waaraan de politieambtenaar op grond van bestaande 
jurisprudentie ingrijpende bevoegdheden kan ontlenen. 
Hennekens heeft er op gewezen, dat de artikelen 141 en 154-156 Sv aan 
opsporingsambtenaren en aan hulpofficieren van Justitie eigen bevoegdheden 
toekennen. De bevelsbevoegdheid van de burgemeester (gedoeld wordt op het terrein 
van de openbare orde LAvS) verschilt ten deze niet van die van de officier van Justitie. 
Hun positie als gezagsdrager is zijns inziens dezelfde.286 Dit standpunt is aanvankelijk 
door Suyver bestreden, maar later door hem bevestigd.287 Suyver onderscheidt 
ordebevoegdheden van de burgemeester krachtens de wet en van de politie krachtens 
jurisprudentie in hun effect. 'In onze rechtsstaat' - zo zegt hij - 'berusten 
bestuursbevoegdheden op wettelijke grondslag. Dit beginsel beschermt de burger 
tegen willekeur. Binnen de grenzen van wet en recht is de feitelijke uitvoering vrij'.288 
Kennelijk houdt deze redenering verband met de opvatting van deze auteur, dat 
artikel 2 van de Politiewet 1993 veelvuldig wordt gebruikt 'als kapstok voor de 
bevoegdheid van allerlei politieoptreden ter handhaving van de openbare orde'.289 
Ook J.L.M. Boek erkent, dat politieambtenaren bij handhaving van de rechtsorde over 
eigen bevoegdheden beschikken, die niet zijn afgeleid van de bevoegdheid van de 
burgemeester of van de officier van Justitie. Hij verbindt daaraan de volgende 
conclusie: 'Aldus is op het terrein van de politiebevoegdheid de (juridische) 
zelfstandigheid van de politie erkend'.290 Boek wijst ook op het onderscheid tussen het 
gebonden politiebedrijf (het streven om het bestuur aan de wet te binden) en het vrij 
politiebedrijf (de vrije bestuursopvatting), een en ander in relatie tot de legaliteitsleer 
en de plichtmatigheidsleer.29' De Commissie-Van Traa heeft daarover een 
uitgesproken mening. Met verwijzing naar de beginselen van de democratische 
rechtsstaat, die 'geen ongetoetst, beter nog ongecontroleerd domein in de 
rechtshandhaving en opsporing duldt', volgt de conclusie: 'Een vrij politiebedrijf is 
ongepast'.292 Daarbij sluit ook aan de volgende conclusie: 
'Alle opsporingshandelingen dienen te worden verricht onder het gezag van het 
Openbaar Ministerie (artikel 148 Sv). Er kan geen eigen domein voor politie of andere 
opsporingsdiensten bestaan'.293 
Hennekens, Handhaving van de openbare orde, a.w., p. 166 en 167. 
Suyver, Politie in de rechtsorde, a.w., p. 68 en 69. 
Suyver, idem, p. 69. 
Idem, p. 69. 
Boek, in zijn dissertatie, a.w., p. 241. Het lijkt me juist hier het onderscheid tussen politieambtenaar en 
politieorgaan goed in het oog te houden. 
boek, idem, p. 241. 
Inzake opsporing, a.w., p. 420. 
Idem, p. 420. 
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Ook Elzinga onderstreept het gewicht van de vele en veelal ingrijpende bevoegdheden 
van de politie, waarbij ook gewezen wordt op de mogelijkheid inbreuk te maken op 
grondrechten van personen Een adequate mogelijkheid tot controle wordt door hem 
van groot belang geacht294 
4.3. De democratische controle 
De Politiewet 1957 en de (oude) gemeentewet kenden een systeem dat voldoende 
mogelijkheden inhield om een democratische controle over de politie(ambtenaren) uit 
te oefenen Volgens artikel 3 van eerstgenoemde wet berustten de algemene leiding, 
de organisatie en het beheer van de gemeentepolitie bij de burgemeester HIJ kon in 
voorkomende gevallen zelfstandig beslissen niet alleen dat er werd opgetreden, maar 
ook met welke middelen, zowel materieel als personeel Bovendien - en dat geldt ook 
nu nog - oefende hij het gezag uit over de politie ter handhaving van de openbare 
orde en ter uitvoering van de hulpverleningstaak (artikel 35) 
Artikel 129 van de gemeentewet vestigde een verantwoordingsplicht van de 
burgemeester jegens de gemeenteraad voor het door hem gevoerde bestuur Daartoe 
diende hij de raad alle verlangde inlichtingen te verschaffen, voor zover zulks niet 
strijdig was met het openbaar belang Die beperking heeft in de bestuurspraktijk 
weinig of geen problemen opgeleverd, omdat het voor degene, die verantwoording 
moet afleggen niet eenvoudig is aan te tonen, dat het belang, dat daardoor 
beschermd wordt zwaarder weegt dan de belangen, die door de 
verantwoordingsplicht worden gediend 29S In dit verband WIJS ik ook op het 
budgetrecht van de gemeenteraad, op grond waarvan de verantwoordingsplicht van 
de burgemeester in gemeenten met eigen politie werd aangescherpt Formeel bezien 
bestond er geen sanctie, omdat de bevoegdheid tot schorsing en ontslag van de 
burgemeester niet bij de raad ligt Anderzijds is het wel zo, dat een verstoorde relatie 
raad-burgemeester, mede op grond van het openbare ordebeleid van laatstgenoemde 
bepaalde consequenties kan hebben Tenslotte is de minister van Binnenlandse Zaken 
niet alleen verantwoordelijk voor de benoeming van de burgemeester, maar ook voor 
zijn aanblijven, voor zijn handhaving in geval van botsing met de gemeenteraad dit 
impliceert overigens niet, dat de burgemeester hierarchisch ondergeschikt is aan de 
minister van Binnenlandse Zaken 
In gemeenten met rijkspolitie (en dat waren alle gemeenten, minus 148 met eigen 
politie) bestond er uiteraard geen verantwoordingsplicht van de burgemeester 
tegenover de raad, omdat dat beheer volgens artikel 11 van genoemde wet toeviel 
aan de minister van Justitie, die uiteraard wel door het parlement ter verantwoording 
kon worden geroepen 
De betekenis van de hierboven summier omschreven verantwoordingsplicht - waarvan 
ook een preventieve werking uitging - dient niet te worden onderschat De 
gemeenteraad kon de aan de orde komende problemen van dichtbij benaderen en 
mocht dan ook in staat worden geacht de verantwoordelijke burgemeester daarover 
op een doeltreffende manier aan de tand te voelen Maar dan moest er in casu ook 
iets substantieels zijn, waarover de burgemeester zelfstandig beleid kon voeren 
Elztnga, e я, Het Nederlands Politierecht, aw,p 147 
Zie daarover J WE van de Poel m Praktijkboek openbare orde en veiligheid, losbandige uitgave, Kluwer 
BV, Deventer, 1984, ρ 1, 3, 4, 5 en 6 
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En dat was ¡η gemeenten met rijkspolitie ¡η veel mindere mate het geval dan in 
gemeenten met een eigen politieapparaat. Als een burgemeester met rijkspolitie - om 
slechts één voorbeeld te noemen - een probleem op het terrein van de openbare orde 
wilde oplossen, maar daarvoor onvoldoende mate personeel en materieel kon 
inzetten, omdat anderen (lees de minister van Justitie in hoogste instantie) hem die 
onthielden, dan kon de gemeenteraad de burgemeester in redelijkheid niet 
bekritiseren of zijn beleid terzake afkeuren. 
Sinds de invoering van de Politiewet 1993 per 1 april 1994, is er het een en ander 
veranderd. Gemeente- en rijkspolitie zijn verdwenen en in de plaats daarvan zijn er 25 
regionale politiekorpsen en één Korps Landelijke Politiediensten gekomen. Volgens 
artikel 12 van die wet staat de politie wanneer zij optreedt ter handhaving van de 
openbare orde en ter uitvoering van de hulpverleningstaak onder het gezag van de 
burgemeester. En op grond van artikel 180 van de (nieuwe) Gemeentewet is de 
burgemeester aan de raad verantwoording schuldig voor het door hem gevoerde 
bestuur, overigens met dezelfde beperking als vervat is artikel 129 (oud). De Politiewet 
bepaalt verder in artikel 30, dat de (regionale) korpsbeheerder verantwoording aflegt 
over het door hem gevoerde beheer van het regionale politiekorps. 
Wat betekent dit in concreto? In de eerste plaats, dat er geen sprake (meer) is van een 
democratische controle op lokaal niveau als het over het beheer gaat. Het regionale 
college - bestaande uit de burgemeesters van de betrokken gemeenten en de 
hoofdofficier van Justitie - zijn niet democratisch gelegitimeerd, gevolg van het feit, 
dat de regionale politie niet is 'ingebed' in de lokale bestuurslaag. 
Vervolgens moet er op worden gewezen, dat het niet toekennen van (beperkte) 
beheersbevoegdheden aan de burgemeester (zoals de praktijk rondom artikel 36 van 
de Politiewet uitwijst) tot gevolg heeft, dat de burgemeesters in hun eigen gemeenten 
niet ter verantwoording kunnen worden geroepen voor het door hen terzake 
gevoerde beleid. Daarbij komt nog, dat zelfs indien wèl gedelegeerd zou worden op 
basis van genoemd artikel, de burgemeesterlijke bevoegdheden sterk gebonden zijn 
aan het beleidsplan, waarvan de inhoud grotendeels door het trio korpsbeheerder, 
hoofdofficier van Justitie en korpschef wordt bepaald. Omdat gezag zonder beheer 
(of een reële invloed daarop) weinig betekenis heeft kan aan de eis van democratische 
controle op lokaal niveau in de huidige situatie niet optimaal wordt voldaan. 
De vraag rijst, hoe het met de verantwoording voor de politie op centraal niveau 
gesteld is. Met andere woorden: hoe functioneert daar de democratische controle? 
Al eerder hebben we gezien, dat de politie-organisatie in het kader van de 
eenheidsstaat primair een zaak van staatsbemoeienis behoort te zijn (wetgeving en 
bewaking van de kwaliteit van de politie). Om die reden zijn de betrokken 
bewindslieden voor deze algemene aspecten verantwoording schuldig aan de Staten-
Generaal. In ons land zijn dat de ministers van Justitie en van Binnenlandse Zaken, die 
niet alleen in de wandeling, maar ook in officiële stukken niet zelden 'de 
politieministers' worden genoemd. Die uitdrukking lijkt me niet geheel juist: we leven 
niet in een politiestaat en geen minister is exclusief met de politiezorg belast. 
Wat Justitie betreft: artikel 13 van de Politiewet bepaalt, dat de politie als ze optreedt 
ter strafrechtelijke handhaving van de rechtsorde, onder het gezag staat van de 
officier van Justitie. 
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Ook is van belang de aanwijzingsbevoegdheid, die de minister van Justitie op basis 
van artikel 53 van deze wet ten opzichte van de korpsbeheerder kan hanteren. Een 
soortgelijke bevoegdheid is overigens ook aan de minister van Binnenlandse Zaken 
verleend. Hoofdstuk VIII van de Politiewet bevat nog meer bepalingen inzake het 
'beheer op afstand' van de beide ministers: die liggen hoofdzakelijk op het terrein van 
de financiën, personeel en materieel. Verwezen wordt naar de artikelen 44, 45, 47, 
49, 50, 51 en 52. De artikelen 46 en 48 hebben betrekking op samenwerking tussen 
politiekorpsen, waarvoor de ministers regels kunnen geven. 
Voor alle bevoegdheden, die de ministers van Justitie en van Binnenlandse Zaken in 
het kader van de Politiewet uitoefenen zijn zij verantwoording verschuldigd aan de 
Staten-Generaal. Bij bevoegdheden, die zij rechtstreeks hanteren, is dat toezicht 
gemakkelijker te effectueren dan wanneer zij indirect - bijvoorbeeld via 
gedeconcentreerde diensten (denk aan het Openbaar Ministerie) of per mandaat -
worden uitgeoefend. Zolang echter rijksambtenaren niet zelf ter verantwoording 
kunnen worden geroepen door het democratisch gekozen orgaan, moet de fictie 
volgens welke de ministers verantwoordelijk worden gehouden voor wat 'hun' 
overheidsdienaren hebben gedaan of nagelaten, in stand blijven. 
De Commissie-Van Traa heeft op de werking van de parlementaire controle en op die 
van andere organen, welke in relatie met de politie werkzaam zijn, kritiek geleverd. Zo 
wordt ondermeer gesteld: 'De democratische controle op het werk van de 
politiekorpsen is, wat betreft de opsporing en het onderzoek van georganiseerde 
criminaliteit, bijkans volledig afwezig, het is de commissie niet gebleken dat deze 
onderwerpen grondig aan de orde komen in de regionale colleges en de betrokken 
gemeenteraden'.296 'Ook in de debatten rond de IRT-affaire heeft de Kamer niet 
adequaat controle uitgeoefend ten aanzien van de gebruikte opsporingsmethode. Zij 
is in de controle van opsporingsmethoden in het algemeen tekort geschoten'.297 
Deze conclusies zijn hard. Ik vraag me af, of de regionale colleges en de betrokken 
gemeenteraden wel meer hadden kunnen doen. Die organen hebben - zoals eerder 
betoogd - weinig inzicht in het echte politiewerk dat het korps verricht, laat staan in 
wat iedere politieambtenaar doet of laat. Dat hangt nu eenmaal samen met de 
structuur van de organisatie, waarvoor de wetgever nog niet zo lang geleden bewust 
gekozen heeft en waarin het zwaartepunt van alle politieactiviteiten ligt bij de 
driehoek, die als zodanig niet gecontroleerd wordt. De Tweede kamer had wel de 
nodige middelen om haar toezicht en controle uit te oefenen. Daarvoor was 
normaliter geen parlementaire enquête nodig geweest. 
4.4. Controle door de rechter 
Tot de rechtsstaat behoort ook het element van beoordeling van het 
overheidsoptreden door een onafhankelijke rechter. Het is derhalve vanzelfsprekend, 
dat de wetgever ook aan dit aspect de nodige aandacht heeft besteed, nu de politie 
over tal van ingrijpende bevoegdheden beschikt. 
Inzake opsporing, a.v>., p. 449. 
Idem, p. 4SI. 
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Elzinga ziet de mogelijkheid dat ook de rechter zich over het politieoptreden 
uitspreekt als 'het sluitstuk van een adequate rechtsstatelijke controle'.298 Nu kent ons 
land diverse rechterlijke organen, maar met een drietal daarvan kan de 
politieambtenaar in aanraking komen, te weten: 
• de strafrechter; 
• de burgerlijke rechter; 
• de administratieve rechter. 
Wat de strafrechter betreft zou ik het volgende willen opmerken. Als een soort 
'correctie' op de toepassing van het opportuniteitsbeginsel geldt artikel 12 Sv, waarin 
is bepaald, dat een 'belanghebbende' zich bij het Gerechtshof kan beklagen indien 
naar zijn oordeel een strafbaar feit ten onrechte niet wordt vervolgd. Belanghebbende 
moet bij instelling of voortzetting van de vervolging 'een redelijk belang' hebben. Uit 
de jurisprudentie blijkt, dat een verdachte (die belang kan hebben bij vervolging in de 
hoop zijn onschuld te kunnen bewijzen) in ieder geval geen belanghebbende is in de 
zin van genoemd artikel.299 In geval van toepassing van artikel 12 zal het Hof zich dus 
moeten uitspreken over het optreden van betrokken politieambtenaar. 
De rechterlijke bevelen tot handhaving van de openbare orde (artikelen 540 t/m 550 
Sv) laat ik hier verder buiten beschouwing, omdat zij niet de controle over de politie 
regelen. Het is in casu immers de rechter zelf, die bevelen geeft en dat heeft met de 
typische functie van de rechter niets van doen. Er is mijns inziens veel te zeggen voor 
het standpunt van Suyver, die deze rechterlijke bevoegdheden onder 'het normale 
straffen-arsenaal' wil brengen. Als er met spoed moet worden opgetreden dan kan 
dat ook in de vorm van 'zeer snel recht, dat een probaat middel kan zijn tegen 
wanordelijkheden'.500 
De politieambtenaar kan - zoals Elzinga heeft opgemerkt - bovendien in twee situaties 
met de strafrechter in aanraking komen. In de eerste plaats wanneer hij vervolgd 
wordt omdat hij verdacht wordt van het plegen van een strafbaar feit. In de tweede 
plaats kan hij de stafrechter in een strafzaak tegenkomen, wanneer de vraag moet 
worden beantwoord of het bewijsmateriaal, dat door de politie tegen de verdachte is 
verzameld op rechtmatige wijze is verkregen.30' In eerst genoemde situatie is er veelal 
sprake van het aanwenden van geweld (middelen) door feitelijk optreden van de 
politie ter handhaving van de openbare orde. Voor dat feitelijk optreden in het 
bijzonder gericht op het verwijderen van personen is volgens Suyver nog altijd het 
bekende Zeijense nachtbraker-arrest (HR 24 oktober 1961, NJ 1962, 86) relevant, 
hoewel hij - gelet op artikel 8 van de Politiewet 1993 als basis voor het politiebevel -
het belang van dit arrest, gebaseerd op de taakomschrijving, ziet verminderen.302 
Ik verwijs in dit verband ook naar pagina 43 van dit boek. 
Het komt niet zelden voor (de toepassing van de klachtenregeling, waarover later 
meer, wijst dit ook uit), dat politieambtenaren bij het aanwenden van geweld en de 
daarbij passende middelen over de schreef gaan. Zij kunnen zich in voorkomende 
gevallen beroepen op rechtvaardigingsgronden en strafuitsluitingsgronden. 
Elzinga e.a., a.w., p. 141. 
Minkenhof, De Nederlandse Strafvordering, a.w., p.44en 45. 
Suyver, Politie in de rechtsorde, a.w., p. 79. 
Elzinga e.a., Het Nederlandse politierecht, a.w., p. 141 t/m 146. 
Suyver, t.a.p., p. 80. 
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Uit de Nota van toelichting, behorende bij de Ambtsinstructie blijkt onder meer, dat 
artikel 8 van de Politiewet 1993 naast de bevoegdheid tot geweldgebruik de eisen van 
subsidiariteit en proportionaliteit bevat Voorts wordt duidelijk gemaakt, dat de 
politieambtenaar zich, evenals iedere andere burger, onder de omstandigheden 
genoemd in artikel 41 van het Wetboek van Strafrecht, kan beroepen op de daarin 
genoemde strafuitsluitingsgronden De bepalingen van de Ambtsinstructie laten de 
werking van genoemd artikel onverlet, waardoor verwijzing naar dat artikel niet nodig 
is, zelfs ongewenst 'om te voorkomen dat de jurisprudentie op basis van artikel 41 
van het W ν Sr in strijd kan komen met een regeling van geweldsgebruik krachtens de 
Politiewet 1993' 
Elzmga wijst vervolgens op wat hij noemt 'een bedenkelijke ontwikkeling', wanneer 
hij aandacht vraagt voor de fase, die aan de opsporing voorafgaat, zoals het strafbaar 
stellen van voorbereidingshandelingen, het gebruik van richtmicrofoons en andere 
technische apparatuur 3°3 Een meer fundamentele discussie over (nieuwe) 
politiebevoegdheden lijkt zijns inziens dringend gewenst Wat dit laatste betreft de 
Commissie-Van Traa heeft daaraan een aanzienlijke bijdrage geleverd In kritische zin 
heeft ZIJ zich geuit over het gebrek aan normering van (nieuwe) opsporingsmethoden 
'De vrijheid en de feitelijke mogelijkheden van de opsporingsdiensten werden door de 
wetgeving te weinig aan banden gelegd' En even verder 'De jurisprudentie achtte de 
toepassing van bijzondere opsporingsmethoden bijna steeds rechtmatig, vaak onder 
verwijzing naar de algemene taakstelling van politie en Justitie in de artikelen 2 (oud 
28) van de Politiewet 1993 en 141 en 142 van het Wetboek van Strafvordering 
Opsporingsmethoden werden daardoor in grote mate onderwerp van 
'rechterswerk' 304 
Deze conclusies zijn niet onduidelijk de wetgever (te beginnen met de minister van 
Justitie als medewetgever) is in aanzienlijke mate op een zeer principieel terrein in zijn 
taak tekort geschoten en de rechter wordt op de vingers getikt vanwege zijn 
extensieve interpretatie van artikel 2 (oud 28) van de Politiewet 1993 De commissie 
heeft over de bestuurlijke rechtshandhaving eveneens een kritisch oordeel 
uitgesproken, wanneer ZIJ concludeert 'Het vertrouwelijk uitwisselen van criminele 
informatie tussen politie, justitie en bestuur moet mogelijk zijn, maar dient aan regels 
gebonden te worden Het gebruik maken van criminele informatie ten behoeve van 
bestuurlijke rechtshandhaving dient wettelijk geregeld te worden Nu blijkt deze 
noodzakelijke gegevensuitwisseling informeel plaats te vinden en niet toetsbaar te zijn 
voor de rechter' 3DS Als ik het goed zie heeft deze kritiek (ook) betrekking op het goed 
functioneren van de driehoek burgemeester, hoofdofficier van Justitie en korpschef 
van politie Dat is niet verbazingwekkend, omdat, zoals ik al eerder heb vermeld, de 
(juridische) structuur van die driehoek ook met het oog op andere politieactiviteiten 
ontoereikend is 
Over de toetsing van het politieoptreden door de burgerlijke rechter kan het volgende 
worden opgemerkt In een aantal gevallen kan ook de burgerlijke rechter geroepen 
worden de rechtmatigheid van dit optreden in zijn beoordeling te betrekken 
Elzmga e a, Het Nederlands politierecht, aw ,p 147en 148 
Inzake opsporing, aw ,p 432 
Idem, ρ 437 Overigens verwijs ik naar de Algemene uitgangspunten van de opsporing (p 452 en 453) en 
naar Normering van de methoden algemeen (p 453 t/m 455) van het rapport 
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Elzinga wijst er op, dat dit met name het geval is wanneer de Staat of de 
korpsbeheerder aansprakelijk wordt gesteld vanwege een onrechtmatige daad, die het 
gevolg is van strafvorderlijk politieoptreden.306 Suyver verwijst in dit verband naar het 
bekende Lucky Luyk-arrest, waarin de burgerlijke rechter de rechtmatigheid van het 
openbare ordebeleid van de Amsterdamse burgemeester toetste. De doelmatigheid 
van dat beleid stond echter niet ter zijner beoordeling: de rechter kon slechts toetsen 
of de burgemeester na afweging van alle belangen in redelijkheid niet tot de 
bestreden beslissing had kunnen komen.507 
Zowel Suyver als Elzinga oefenen kritiek uit op de rechtspraak van de Hoge Raad 
inzake aansprakelijkheid bij strafvorderlijk optreden van de politie. Suyver acht het 
standpunt van de Hoge Raad 'ingewikkeld en onbevredigend' (ook omdat het 
optreden van de politie juist was) en dat standpunt zou zijns inziens beter kunnen 
worden vervangen door aanvaarding van de beginselmogelijkheid van rechtens 
toewijsbare schade bij rechtmatig overheidshandelen.508 Elzinga spreekt in dit verband 
van een 'gekunstelde redenering' en geeft eveneens de voorkeur aan de mogelijkheid 
van schadevergoeding bij onrechtmatige overheidsdaad.309 
Een volgende vraag is: In hoeverre valt het politieoptreden onder de controle van de 
administratieve rechter? Uit artikel 1.6 Awb blijkt, dat die wet niet van toepassing is 
op de opsporing van strafbare feiten. De literatuur daarover is, voor zover ik heb 
kunnen nagaan, niet omvangrijk. Suyver wijst op onzekerheid, die er in de rechtspraak 
bestaat. Hij meent, dat de jurisprudentie verder moet worden afgewacht. Hij 
concludeert, dat de administratieve rechter en de burgerlijke rechter beiden op 
rechtmatigheid toetsen. Maar er wordt ook getoetst met toepassing van 
ongeschreven regels, welke in de vorm van algemene beginselen van behoorlijk 
bestuur nog maar gedeeltelijk in de Awb zijn vervat.3'0 
4.5. Disciplinair toezicht 
Er zijn ook interne mogelijkheden om het gedrag van de politieambtenaren te 
controleren. Deze functionarissen maken immers deel uit van een ambtelijke 
organisatie, waarvoor het bevoegd gezag intern werkende regels kan opstellen. Elk 
korps kent dienstvoorschriften, die voor de dagelijkse politiepraktijk onmisbaar zijn. 
Voor het functioneren van het apparaat en voor een juiste taakvervulling van iedere 
ambtenaar is het noodzakelijk, dat deze voorschriften (instructienormen) goed 
worden nageleefd. In hoogste instantie dient de korpsleiding daarop toe te zien. 
Het kan voorkomen, dat leden van het korps zich daaraan niet houden of anderszins 
aanleiding geven tot klachten, hetzij van de kant van leidinggevenden in het korps, 
hetzij van burgers daarbuiten. Uiteraard dient er binnen het apparaat voortdurend te 
worden gecontroleerd hoe de korpsleden de hun toegekende bevoegdheden 
hanteren en of van gevallen, waarin geweld wordt gebruikt of veiligheidsfouillering 
heeft plaats gevonden, steeds tijdig en volledig wordt gerapporteerd. 
Elzinßa e.a., Het Nederlands politierecht, a.w.,p. 147. 
Suyver, Politie in de rechtsorde, a.w., p. 80/82. Gedoeld wordt op arrest HR 21 januari 1983, NJ1983, 
252 en AB 1983,158 en 159. 
Suyver, Politie in de rechtsorde, a.w., p. 105. De schrijver heeft hier de arresten Staat-Bekkers (HR 26 
januari 1990, NJ 1990, 794) en Joemman-Staat (HR 23 november 1990, NJ 1991, 97) op het oog. 
Elzinga e.a., Het Nederlands politierecht, a.w., p. 147. 
Suyver, Politie in de rechtsorde, a.w., p. 82 en 83. 
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Elzinga spreekt in dit verband van 'interne hierarchische controle'3" Het is niet 
uitgesloten, dat de uitoefening van deze controle leidt tot het nemen van 
maatregelen tegen hen, die zich niet overeenkomstig het bovenstaande gedragen 
Politieambtenaren zijn ambtenaar in de zin van de Ambtenarenwet, welke via het 
Ambtenarenreglement een aantal disciplinaire maatregelen, vanerend van schriftelijke 
berisping tot en met ontslag, kent Het bevoegd gezag kan na ingesteld onderzoek 
tot het opleggen van straf overgaan Ook een strafrechtelijke vervolging is niet 
uitgesloten Er kan zelfs sprake zijn van een samenloop van disciplinaire en 
strafrechtelijke maatregelen 
Terecht wijst Suyver op de bestaande praktijk volgens welke dit soort zaken in 
driehoeksoverleg wordt behandeld, teneinde tot een goede afstemming van beleid te 
komen Los daarvan kan de korpsbeheerder interne (organisatorische) maatregelen 
nemen, die tot verbetering van werkwijzen kunnen leiden 3n 
4.6. Klachtenbehandeling 
Hoofdstuk X van de Politiewet 1993 bevat een aantal bepalingen (artikelen 61 t/m 66) 
inzake de behandeling van door burgers ingediende klachten over het optreden van 
ambtenaren van politie Bij de parlementaire behandeling is nog de suggestie gedaan 
de klachtenregeling te vervangen door een regeling van administratieve rechtspraak 
en de mogelijkheid tot het toekennen van schadevergoeding Dit voorstel werd 
afgewezen onder meer op grond van de overweging dat het bij de klachtenregeling 
gaat om zeer diverse gedragingen, terwijl bij onrechtmatig optreden de weg naar de 
burgerlijke rechter en bij het begaan van strafbare feiten naar de strafrechter open 
staat3'3 Met Elzinga kan worden gesteld, dat de mogelijkheid tot het klagen over 
politieoptreden niet kan worden beschouwd als een vorm van rechtsbescherming in 
de ware betekenis van het woord 3U Toch biedt ZIJ ook in die zin wel bescherming, 
doordat van het bestaan en de werkwijze van de door de wet vereiste commissie -
bestaande uit onafhankelijke leden - (artikel 61, lid 2, sub a) een preventieve werking 
uitgaat 
Elzinga snijdt de interessante kwestie aan over de bevoegdheidsverdeling tussen de 
korpsbeheerder en de burgemeester-onderzoeker (dat wil zeggen de burgemeester bij 
wie de klacht wordt ingediend, artikel 64, lid 1) HIJ ziet de bevoegdheid van 
eerstgenoemde als een indicatieve, die ruimte toelaat aan anderen Ook Van Thijn en 
Schalken spreken m die geest, als ZIJ stellen, dat iedere burgemeester vanwege de 
noodzaak van democratische controle verantwoordelijk behoort te zijn voor de 
behandeling van klachten van burgers over politieoptreden 3 '5 
Van deze 'Amsterdamse' opvattingen is niet veel terug te vinden in de 
Klachtenregeling politiekorps Amsterdam-Amstelland, vastgesteld door de toenmalige 
burgemeester Ed van Thijn (Gemeenteblad afdeling 3, verschenen 15 december 
1993) In artikel 33 van die regeling is bepaald, dat de burgemeester bevoegd is 
namens de korpsbeheerder een beslissing op de klacht te nemen tenzij 
Ektnga e a, Het Nederlandse politierecht, ατν,ρ 141 
Suyver, Politie m de rechtsorde, aw ,p 107 
Boek, m zijn dissertatie, aw ,p 362 
Elzinga e a, Het Nederlandse politierecht, aw ,p 344 en 345 
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a. de klacht geheel of ¡n hoofdzaak betrekking heeft op niet aan de burgemeester 
overgedragen bevoegdheden met betrekking tot een beheer van de Politie; 
b. het oordeel van de burgemeester over de gegrondheid van de klacht afwijkt van 
het advies van de commissie; 
с de commissie tot een disciplinaire maatregel adviseert. 
Uit de toelichting op deze regeling blijkt, dat er op al die terreinen waarvoor de 
korpsbeheerder een specifieke verantwoordelijkheid draagt, de lokale burgemeester 
uiteindelijk niet bevoegd is verklaard (met betrekking tot beheerszaken, inclusief het 
treffen van disciplinaire maatregelen). Gevoegd bij de voorwaarde sub b blijft er - als 
ik het goed zie - aldus voor de zogenaamde 'gezagsburgemeester' nauwelijks iets 
over en blijft de korpsbeheerder 'exclusief' in de zin waarin Elzinga het (mede) heeft 
gekwalificeerd. Voor het overige moge ik verwijzen naar de uitgebreide toelichting 
welke Elzinga op hoofdstuk X van de Politiewet 1993 heeft gegeven.3'6 
Bij de afdoening van klachten speelt ook de nationale ombudsman een belangrijke rol. 
Op grond van artikel 12 van de Wet nationale ombudsman (wet van 4 februari 1981, 
Stb 35) kan de ombudsman kennis nemen van klachten over politieoptreden. 
Suyver wijst er op, dat een goede regionale klachtenregeling van belang is voor de 
verhouding tussen deze regeling en die van de ombudsman. Essentieel is in dit 
verband het zogenaamde kenbaarheidsvereiste van artikel 12, juncto artikel 14 van 
genoemde wet. Dat betekent, dat de klacht eerst kenbaar moet zijn gemaakt aan het 
betrokken administratief orgaan, dat daarop moet kunnen reageren. Een goede 
klachtenregeling kan volgens Suyver 'een zeeffunctie voor de nationale ombudsman 
vervullen'.3'7 
4.7. Conclusie 
In het algemeen kan worden gesteld, dat de (rechts)bescherming van de burger tegen 
politieoptreden aan redelijk te stellen eisen voldoet. Dat betekent niet, dat zij optimaal 
is. De Commissie-Van Traa heeft daarop ook gewezen. Er wordt onvoldoende gebruik 
gemaakt van het wettelijk instrumentarium (democratische controle), terwijl 
verdergaande normering ter verbetering van de rechterlijke controle noodzakelijk 
wordt geacht. 
Bij de toenemende zelfstandigheid van de politie zullen aan de (rechts)bescherming 
van de burger nieuwe elementen moeten worden toegevoegd. Terecht heeft Elzinga 
opgemerkt, dat een 'ideale' klachtenregeling in het kader van de huidige Politiewet 
niet kan worden verwacht. Dat is een gevolg van de al eerder gesignaleerde 
constructie van gescheiden beheers- en gezagsverantwoordelijkheden.3'8 
Mijns inziens zou ook op dit punt een wijziging in de politie-organisatie verbetering 
kunnen brengen. Toezicht en controle over de politie(ambtenaren) in een structuur, 
waarin er ook op plaatselijk niveau 'iets te verantwoorden is', zou de nationale 
ombudsman (die immers slechts 'een oordeel' over het al dan niet behoorlijk karakter 
van de onderzochte gedraging geeft) kunnen terugdringen. 
Elzinga e.a., Het Nederlandse politierecht, a.w., p. 329 t/m 376. Uit noot 40 op p. 345 blijkt dat de 
nationale ombudsman van oordeel is, dat defórmele eindverantwoordelijkheid voor de afdoening van 
klachten bij de korpsbeheerder berust nu de huidige politieorganisatie beheer en gezag over de volle breedte 
van de taakuitoefening van de politie uit elkaar getrokken heeft. 
Suyver, Politie in de rechtsorde, a.w., p. 108 en 109. 
Elzinga e.a., Het Nederlands politierecht, a.w., p. 369. 
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Hoofdstuk 5 
Conclusies en aanbevelingen 
5.1. Inleiding 
Wellicht ¡s hier en daar gedacht, dat een fundamentele herziening van de Politiewet 
1957 de oplossing van het zogenaamde politievraagstuk zou hebben gebracht. Bij alle 
verschil in beoordeling van de mérites van de Politiewet 1993 is intussen wel één ding 
duidelijk geworden: het politievraagstuk - zich toespitsend op gezag en beheer over 
en organisatie van de politie - is anno 1996 nog springlevend.3'9 Ik wijs ¡n dit verband 
ook op de IRT-affaire en de daarmee samenhangende problemen inzake 
criminaliteitsbestrijding, de markering van de bevoegdheden van de korpsbeheerder, 
de positie van het Openbaar Minister en het niet geringe gevaar van de 
verzelfstandiging van de politie. Illustratief is ook paragraaf 6 van deel II van het 
regeeraccoord van 13 augustus 1994, waaraan het volgende (sub a) wordt ontleend: 
'II6. Veiligheid en Leefbaarheid 
a. Rechtshandhaving en politie 
Een kerntaak van de overheid is het bieden van bescherming en veiligheid aan de 
burgers. Om die taak onder steeds moeilijker omstandigheden naar behoren te 
kunnen vervullen, worden verschillende maatregelen genomen. Verbetering van de 
veiligheid zal langs verschillende wegen vorm worden gegeven, zoals uitbreiding van 
het aantal agenten, surveillanten en toezichthouders, maar ook door uitbreiding van 
celcapaciteit, versterking en reorganisatie Openbaar Ministerie, maatregelen inzake 
jeugdcriminaliteit en verslavingszorg, alsmede investeringen in apparatuur. 
Voor de overheid en dus ook voor de politie en Justitie, omvat veiligheid meer dan 
repressie waar die nodig is; preventie en hulpverlening zijn even belangrijk. 
Gebiedsgerichte samenwerking tussen politie en andere hierbij betrokken 
overheidsinstanties en particuliere organisaties wordt bevorderd. Voor de 
noodzakelijke afstemming van dit integrale veiligheidsbeleid is een minister 
verantwoordelijk: de minister van Binnenlandse Zaken. 
Versterking van de strafrechtketen is geboden op vrijwel alle onderdelen. In de eerste 
plaats moet de zichtbare aanwezigheid van politie op straat worden opgevoerd. Er 
komt voorts een aanzienlijke uitbreiding van het aantal surveillanten en stadswachten. 
De aanpak van de georganiseerde criminaliteit wordt landelijk gecoördineerd. Er 
wordt een landelijk rechercheteam opgericht onder de beleidsverantwoordelijkheid 
van de minister van Justitie. De minister van Binnenlandse Zaken krijgt een nader uit te 
werken medeverantwoordelijkheid voor het beheer. De Commissie-Van Traa heeft in 
dit verband het volgende aanbevolen: 'Het beheer van het LRT blijft bij de minister 
van Justitie en de minister van Binnenlandse Zaken; het gezag rust bij de 
hoofdofficier, bij het landelijk bureau Openbaar Ministerie.320 
Vergelijk Van Reenen in zijn artikel Het zwevende politiebestel, Justitiële verkenningen, WODC, p. 33. 
Hij noemt het politievraagstuk een Ontembaar probleem': 'iedere oplossing creëert een nieuw probleem voor 
de toekomst1. 
Inzake opsporing, a.w., p. 474. 
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Het Openbaar Ministerie wordt gereorganiseerd, met het rapport van de Commissie 
Donner als leidraad. Door de voorziene uitbreiding van het aantal cellen en meer 
toepassing van alternatieve straffen wordt de basis gelegd voor vermindering van het 
aantal heenzendingen'.321 
Hieruit blijkt dat de oude tegenstellingen tussen Justitie en Binnenlandse Zaken nog 
niet zijn verdwenen, dat er nog steeds sprake is van politieke 'touwtrekkerij' en van 
gebrek aan integratie, waardoor het politie-optreden wordt bemoeilijkt.322 
Vanuit de bestuurspraktijk komen voorts allerlei klachten over de geringe invloed van 
het lokaal bestuur op het 'reilen en zeilen' van het politie-apparaat. De structuur van 
de Politiewet 1993 is immers zodanig, dat er voor de burgemeester en de 
gemeenteraad nauwelijks bevoegdheden op het terrein van het beheer bestaan. In 
hoofdstuk 3 van dit boek is daarover al iets gezegd. Zeker in gemeenten, waar tot 1 
april 1994 eigen politie opereerde, is er sprake van teruggang in dienstverlening van 
een apparaat, dat kan worden aangemerkt als 'uitvoerende dienst van de overheid'. 
Daarbij komt dan nog het aspect van de onvoldoende democratische controle, 
waarop de Raad van State al in een vroeg stadium heeft gewezen. 
Toegegeven moet worden dat de materie complex is. Er doen zich allerlei 
tegenstrijdige eisen voor. Zo heeft Van der Burg er al op gewezen, dat naast de 
problematiek van het begrip uitvoering het vooral het thema van de decentralisatie is, 
dat de politie beheerst. 'Dit thema heeft evenwel voor de politie een bijzonder 
karakter, omdat de band tussen rechtspraak en politie een centraliserende factor 
vormt, terwijl het bestuurlijk aspect van de politie een tegenkracht in de richting van 
de decentralisatie uitoefent'. En over het politievraagstuk sprekend stelt hij: 
'Politieorganisatie en politiewerkzaamheid zijn grootheden van geheel eigen karakter, 
die ieder hun eigen wijze van behandeling vragen. De uitkomsten van een onderzoek 
naar de politiewerkzaamheid kunnen zonder meer niet de grondslag zijn om 
conclusies te trekken over de meest wenselijke vorm van politie-organisatie'.323 
Suyver laat zich in het voorwoord van zijn eerder aangehaalde dissertatie ook in die 
geest uit, als hij zegt dat bij een grondige bespreking van de beheersvragen het 
gevaar aanwezig is 'te zeer verstrikt te raken in de vragen over de politie-organisatie'. 
De vraag naar een adequate politie-organisatie' acht Suyver minder geschikt als 
onderwerp van een proefschrift, afhankelijk als zij is 'van zovele niet-
wetenschappelijke factoren'. 
F. Perrick heeft in zijn recensie van dit proefschrift daarover echter het volgende 
opgemerkt: 'Theoretisch en principieel zijn dit natuurlijk juiste observaties doch of een 
proefschrift dat zich aldus beperkt tot de zeggenschap (in wezen het gezag) over de 
politie, een wezenlijke bijdrage levert tot de oplossing van het politievraagstuk, is een 
andere vraag, zij het een, die niet het voorwerp is van deze studie. Nu is de politie-
organisatie als zodanig niet het onderwerp van dit proefschrift, maar zeggenschap en 
apparaat zijn natuurlijk wel nauw verbonden en de vraag is of men theorie en 
consequenties aldus mag scheiden. 
Staatscourant nr. 156,17 augustus 1994. 
Ook Boek constateert, dat het kabinet-Kok vooralsnog geen koerswijziging beoogt. Zit zijn dissertatie, a.w., 
p. 359. 
Van der Burg, Preventieve Justitie en plaatselijke politie, a.w., p. 2/3. 
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Zelfs kan de vraag worden opgeworpen of een dergelijke principiële opstelling in het 
verleden juist niet mede tot het ontstaan van dit slepende pohtievraagstuk heeft 
bijgedragen Het pohtievraagstuk is primair een organisatorisch vraagstuk, het 
vraagstuk van de politie-organisatie Hierbij staat de vraag naar de 
verantwoordelijkheid en daarmee van het gezag uiteraard primair, doch gezag noch 
beheer kunnen los worden gezien van de organisatie en de eisen die een adequate 
uitoefening van de politie daaraan stelt Het redelijk kunnen functioneren van het 
pohtie-orgaan zal in de vraag naar de uitwerking van de gezags- en beheerspretenties 
wezenlijk moeten worden betrokken en waar nodig zijn beperkingen opleggen' 3M 
Maar er is meer De criminaliteitsbestrijding mag heden ten dage wel als volksvijand 
nummer één worden beschouwd Op dit terrein moet voor een op centraal niveau 
gecoördineerde aanpak worden gepleit Dat is vanuit een groot aantal korpsen niet 
wel doenlijk We gaan nu al via interregionale naar nationale vormen van 
samenwerking 32S 
De jongste ontwikkelingen op het gebied van de handhaving van de rechtsorde tonen 
aan, dat er knelpunten bestaan, die verband houden met de huidige organisatie van 
de politie Het ligt op de weg van de wetgever die successievelijke weg te nemen Ik 
verwijs in dit verband naar wat ik in het vorige hoofdstuk over het rapport van de 
Commissie-Van Traa heb vermeld Mede tegen die achtergrond lijkt het nuttig enkele 
conclusies en aanbevelingen te formuleren, die wellicht indicatief kunnen zijn bij het 
zoeken naar oplossingen Dit wordt hier zonder enige pretentie gezegd een oud 
vraagstuk als dat rondom functie en organisatie van de politie wordt niet in een 
handomdraai uit de wereld geholpen Niettemin blijft 'het pogen schoon' 
Het lijkt me daarbij zinvol enkele 'modellen' de revue te laten passeren 
5.2. Gemeentepolitie 
In de geschiedenis - ik verwijs in dit verband naar hoofdstuk 3 - van de laatste eeuw is 
het model van de gemeentepolitie (nauw verbonden met de gemeentewet 1851) het 
meest duidelijk Wat daarna is ontwikkeld via wetgeving wijst in de richting van 
verbrokkeling Opvallend is de toename van de invloed van het centraal gezag, in casu 
van de ministers van Justitie en van Binnenlandse Zaken Niettemin hebben tot 1 april 
1994 (op basis van de Politiewet 1957) 148 gemeenten eigen politie gehad 
Perrick constateert, dat gemeentelijke korpsen op hun gebied in dubbele zin 
autonoom waren Allereerst in die zin, dat ZIJ in hun gemeenten in beginsel exclusief 
de gehele politietaak vervulden Vervolgens ook in de betekenis, dat de burgemeester 
als korpsbeheerder overwegend vrij was in de interne organisatie van het korps, 
waarbij aan centrale vaststelling van sterkte en formatie een zekere uniformerende 
werking niet kan worden ontzegd 326 
In Tijdschrift voor de Pohtte, 1977, ρ 64/65 
Zie het hiervoor vermelde regeeraccoord en onder meer de regeling van de ministers van justitie en van 
Binnenlandse Zaken van 25jult 1994, nr 447921/GJB/EA94/U 2094, houdende de vaststelling 
van de samenwerkingregeling bestrijding terroristische misdrijven 
Pemck, Politie tn Nederland, een inleiding tot haar geschiedenis, organtsatte en taak, Zwolle, Tjeenk 
WtUmk, 1982, ρ 139 
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Van der Burg ¡s hierover evenmin onduidelijk als hij zegt: 'Voor de gemeenten met 
gemeentepolitie is de algemene leiding van de burgemeester over het politiekorps 
wellicht van meer belang dan de bepaling, dat de burgemeester voor de handhaving 
van de openbare orde optreedt als hoofd van politie ter plaatse'.327 
Overigens zou het anno 1996 niet van realisme getuigen, wanneer gepleit zou 
worden voor een politie-organisatie conform het patroon van 1851; er is ook geen 
aanleiding terug te keren naar het systeem van de Politiewet 1957 met enerzijds 148 
gemeentelijke korpsen en anderzijds één korps rijkspolitie. Eén van de verdiensten van 
die wet - het zij nog eens herhaald - was wel, dat er een goed evenwicht bestond 
tussen justitie en binnenlands bestuur voor wat betreft de zeggenschap over de 
politie. 
Gelet op de omstandigheid, dat de politie-organisatie in het kader van de 
eenheidsstaat primair een zaak van staatsbemoeienis behoort te wezen, kan die 
organisatie derhalve niet exclusief een plaatselijke zijn, om die reden is de opvatting 
van Perrick voor 'autonoom in dubbele zin' niet juist. Maar uit de structuur van de 
Nederlands eenheidsstaat, die gedecentraliseerd is, vloeit wel voort dat er ruimte 
moet zijn voor reële invloed voor en vanuit het lokaal bestuur in de politie-organisatie, 
zoals eerder betoogd in de hoofdstukken 2 en 3. 
5.3. Provinciale politie 
Wetsontwerp 16 812 (Kamerstukken II 1980/81 ) beoogde rijks- en gemeentepolitie te 
laten opgaan in een provinciaal georganiseerde politie. Dit voorstel heeft, mede op 
financiële gronden, de parlementaire eindstreep niet gehaald. Het ontwerp hield 
verband met de reorganisatie van het binnenlands bestuur, welke onder meer voorzag 
in de vorming van wat ook toen al heette 'de provincie nieuwe stijl'. Het wetsvoorstel 
ging uit van de vorming van provinciale politiekorpsen, geleed naar de gemeenten via 
deconcentratie. De in de gemeenten (alle gemeenten waren op dit punt gelijk) 
aanwezige onderdelen van dat korps moesten in beginsel alle politietaken kunnen 
verrichten. Provinciale Staten (die de commissaris van de Koning terzake van het door 
hem gevoerde beheer konden controleren) moesten regels vaststellen inzake dat 
beheer, waarin in ieder geval aan de orde moesten komen: 
De bereikbaarheid van de politie voor de burger en de verdeling van personeel en 
materieel, dat beschikbaar zou moeten zijn voor de uitvoering van de politietaak in de 
gemeente. 
Het gezagsdualisme over de politie (burgemeester en officier van Justitie) bleef 
gehandhaafd. Prima vista leek de structuur van dit wetsontwerp duidelijk. De 
commissaris van de Koning was als beheerder verantwoording schuldig aan de 
rechtstreeks gekozen Provinciale Staten, terwijl de burgemeester, bekleed met het 
gezag over de politie (voor zover betreft de handhaving van de openbare orde en de 
uitvoering van de hulpverleningstaak) daarvoor jegens de eveneens direct gekozen 
gemeenteraad verantwoordelijk bleef. Bij nadere beschouwing kunnen echter de 
volgende bezwaren tegen het wetsvoorstel worden genoemd: 
Zie van der Burg, a.w., p. 99. Gedoeld wordt hierbij op de artikelen 3 (algemene leiding) en 35 
(handhaving openbare orde) van de Politiewet 1957. 
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Er was geen sprake van éénsoortige politie; naast de provinciaal gestructureerde 
korpsen was voorzien in de formatie van niet minder dan zes landelijke diensten, die -
blijkens Hoofdstuk IV - zwaar waren opgetuigd. Daarbij kwam nog de mogelijkheid 
tot verdere centralisatie van deze diensten via artikel 22, volgens hetwelk de ministers 
van Justitie en van Binnenlandse Zaken nadere regels konden geven over de taak van 
de landelijke diensten. 
Het wetsontwerp maakte niet duidelijk, wat onder 'beheer' moest worden verstaan. 
Bovendien konden bij AMvB nadere regels over het beheer van de politiekorpsen 
worden gesteld (artikel 26). Ook hier dus een centralistisch aspect. De invloed van de 
burgemeesters op het beheer was - ook in de ogen van de Raad van State - gering. 
Die invloed was vergelijkbaar met die, welke burgemeesters hadden op basis van de 
Politiewet 1957 in de zogenaamde rijkspolitie-gemeenten. 
5.4. De Proeve van de VNG 
Als reactie op het onder 3 vermelde wetsontwerp verscheen in 1982 de Proeve van de 
VNG, waarin met een gefundeerde toelichting een serieuze poging werd gedaan tot 
een nieuw politiebestel op gemeentelijke grondslag.328 Enkele saillante punten daaruit 
mogen dit adstrueren. 
'De politietaak past primair bij de functie die de gemeente heeft in ons bestuursbestel. 
De politie is daar op de juiste plaats. Daartoe pleitten verschillende criteria. 
In de eerste plaats is daar het criterium van de betrokkenheid van de burger. De 
politietaak wordt voor het overgrote deel op lokaal niveau uitgevoerd. De invloed op 
en de betrokkenheid van de burger bij het politiebeleid in zijn woonomgeving komen 
pas goed tot hun recht als de politie gemeentelijk is georganiseerd'. 
'In de tweede plaats noemen wij het wisselwerkings-criterium. Dat houdt in dat politie 
en burgerij met elkaar dienen te kunnen spreken daar waar ook de bevoegdheden 
liggen tot het nemen van besluiten. Van een goede democratische controle door de 
gemeenteraad kan slechts sprake zijn als het beheer van de politie op het lokale 
niveau berust. De bestuurlijke bevoegdheden liggen dan daar waar uit de aard van de 
zaak het politie-optreden de burger raakt'. 
'In de derde plaats constateren wij dat op lokaal niveau veel beslissingen worden 
genomen die voor de uitvoering van de politietaak rechtstreeks van belang zijn. Dat 
vraagt om integratie van het politiebeleid in het totale gemeentelijk beleid. Wij 
noemen dat het integratiecriterium' (pagina's 13/14). 
Vervolgens wordt over de eigen benadering gezegd: 
'De tweede benadering leidt, gekoppeld aan de historische taakverdeling van de 
verschillende overheden, waarbij de gemeente in hoofdzaak is belast met uitvoerende 
taken, de provincie met toezichthoudende en coördinerende taken en het rijk met 
voorwaardenscheppende taken, in principe tot een lokale organisatiestructuur voor de 
politie. De politie dient maatschappelijk, bestuurlijk en functioneel kleinschalig 
geïntegreerd te zijn, waardoor beïnvloeding van het functioneren van de politie en de 
controle op het orgaan aan de basis (namelijk daar waar de wederkerige 
betrokkenheid het grootst is) gestalte kunnen krijgen' (pagina 14). 
Politie of gemeentelijke grondslag, VNG, Proeve van een Politiewet, 's-Gravenhage, 1982. 
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Dit wil overigens niet zeggen, dat de VNG haar ogen sloot voor het probleem van de 
schaalvergroting Integendeel, want 'Tenslotte is er het 'economics of scale-
critenum' Hierbij gaat het om de vraag of voor de organisatie van de politie, 
technisch gezien, een bepaalde schaal nodig is WIJ erkennen dat op bepaalde 
terreinen technische ontwikkelingen hebben geleid tot een zekere (behoefte aan 
technische) schaalvergroting Een organisatorisch verband van een bepaalde 
minimumomvang is vereist Deze schaalvergroting dient naar onze mening geënt te 
worden op de plaats en de taak die de politie inneemt De door ons erkende 
noodzaak van schaalvergroting leidt niet tot de conclusie dat de politie anders dan in 
beginsel gemeentelijk georganiseerd zou moeten zijn' (pagina 14) 
Dat principe vinden we ook terug in artikel 5 van de Proeve, waarin wordt gesteld, dat 
er in elke gemeente politie is, in gemeenten met meer dan 25 000 inwoners 
bestaande uit een eigen korps, in kleinere gemeenten een gemeenschappelijk korps 
(samen met één of meer gemeenten) 
Blijkens artikel 8 heeft de burgemeester als beheerder de zorg voor 
• aanwezigheid van politie in de gemeente, 
• de bereikbaarheid en het functioneren van de politie, 
• de interne organisatie van de politie, 
• de huisvesting, de uitrusting en de middelen van de politie ten behoeve van een 
goede taakvervulling, 
• het op sterkte brengen en houden van de politie in de gemeente, 
• de coördinatie van politiewerkzaamheden met de werkzaamheden van andere 
daarvoor in aanmerking komende gemeentelijke diensten, instellingen, bedrijven 
en personen en waar nodig met anderen, 
• het afstemmen van de politiewerkzaamheden op de plaatselijke behoeften en 
wensen, 
• de vaststelling van interne voorschriften en instructies, 
• het personeelsbeleid, waartoe behoren voorgezette vorming en instructie 
De Proeve gaat verder uit van samenwerkingsgebieden - door Provinciale Staten 
aangewezen - waarbinnen in beginsel de volledige politiezorg (zowel de eerste- als 
tweedehjnsvoorzieningen) moet kunnen worden vervuld Een bijzondere taak krijgt de 
burgemeester van de zogenaamde kerngemeente, die eventueel zorg draagt voor de 
realisering van tweedehjnsvoorzieningen, die ter beschikking staan van alle gemeenten 
en de officier van Justitie (artikelen 23, 24 en 25) 
Interessant is ook, wat onder 12 van de toelichting inzake 'Middelen van de politie' 
wordt gezegd 'Strikt genomen is het niet juist om over bevoegdheden van de politie 
te spreken De politie heeft als ambtelijk apparaat geen eigen bevoegdheden 
De politie staat onder gezag van de burgemeester en de officier van Justitie 
Politiebevoegdheden dienen dus te worden afgeleid van bevoegdheden waarover het 
bevoegd gezag beschikt WIJ achten het daarom beter te spreken van middelen 
waarvan de politie bij haar taakvervulling gebruik mag maken' (pagina 32)329 
Zte ook Hoofdstuk 116 
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De Proeve ¡s bij de discussies, voorafgaande aan de Politiewet 1993, niet meer met 
zoveel woorden aan de orde geweest. In Hoofdstuk 4, paragraaf 6, heb ik er op 
gewezen, dat de VNG in het voortraject al uit elkaar gespeeld was. Die mening wordt 
gedeeld door Fasseur, als hij zegt: 'Wij hebben verder kunnen vaststellen hoe de lokale 
burgemeesters, meer in het bijzonder die van gemeenten met gemeentepolitie, en de 
VNG het onderspit hebben gedolven. Dit was mogelijk doordat het 
burgemeesterskamp uit elkaar werd gespeeld. Vijfentwintig burgemeesters als 
evenzovele regionale korpsbeheerders hebben een ander belang gekregen dan de 
overige. Winnaars zijn ook de 25 regionale korpschefs en dan in het bijzonder 'de 
grote vier' (die van Amsterdam, Rotterdam, Den Haag en Utrecht) onder wie bijna de 
helft van de totale regionale politie valt'.530 
Hoewel de Proeve ook voor het politiewerk van nu waardevolle elementen bevat, is er 
toch aanleiding daarbij enkele kritische kanttekeningen te maken. 
Het uitgangspunt ex artikel 7 'Het beheer over de politie berust bij de 
burgemeester'(eerste lid) gaat op voor gemeenten met een eigen politie-apparaat. 
Daar waar moet worden samengewerkt (in gemeenten met minder dan 25.000 
inwoners) wordt die beheerstaak uitgeoefend met inachtneming van de 
politieregeling (artikel 7, tweede lid). Uit de artikelen 17 en 18 blijkt, hoe de 
bevoegdheden en de werkwijze van het beheersorgaan (zijnde een college van 
samenwerkende burgemeesters) zijn geregeld. Uit de toelichting (pagina 79) kan 
worden afgeleid, dat de burgemeester ten opzichte van zijn gemeenteraad 
verantwoordelijk is voor zijn inbreng in het beheersorgaan. En bij artikel 19 is vermeld, 
dat gemeenteraden 'hun democratische controle kunnen uitoefenen op basis van de 
door het beheersorgaan verstrekte inlichtingen'. Niet is geregeld, dat het 
beheersorgaan als zodanig verantwoording schuldig is jegens een rechtstreeks 
gekozen volksvertegenwoordiging. De Proeve kent dan ook geen sancties. Terecht 
wordt in de toelichting (pagina 54) opgemerkt, dat het beheersorgaan is een 
'rechtsfiguur-sui-generis, te vergelijken met de maatschapsfiguur in het privaatrecht'. 
De Proeve voorziet niet in een rechtstreeks gekozen forum, ten overstaan waarvan 
door het beheersorgaan verantwoording kan worden afgelegd. 
Voor wat de kleinschaligheid betreft wordt gewezen op een tweetal 'correctie-
mogelijkheden', te weten: 
voorzieningen om aan de politiezorg geheel te kunnen voorzien, te bepalen bij AMvB 
(artikel 24) en bevoegdheden van de burgemeester van de zogenaamde 
kerngemeente om de onder a bedoelde voorzieningen over de overige gemeenten te 
'distribueren' (artikel 25). 
Het systeem van de invoering van een soort 'superburgemeester' als primus inter 
pares is mijns inziens in verschillend opzicht niet wenselijk. Het doet afbreuk aan de 
gezamenlijke verantwoordelijkheid en het maakt inbreuk op het beginsel, dat in de 
Nederlandse staatsrechtelijke verhoudingen de burgemeesters de jure gelijk zijn. Op 
deze manier creëert de wetgever als het ware twee soorten burgemeesters. Waartoe 
dit kan leiden wijst de praktijk van de Politiewet 1993 nu al uit. Ik verwijs hiervoor 
naar onderdeel 5 van dit hoofdstuk. 
In zijn eerder aangehaald artikel Het nieuwe politiebestel, Nfli 25 maart 1994, p. 397. 
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De invloed van Justitie op het beheer is in de Proeve gering, (artikelen 15,22 en 25, 
derde lid). De in hoofdstuk XII voorziene bijstand (inclusief geschillenregeling) ziet 
mijns inziens meer op incidentele oplossingen dan op een structurele voorziening. 
Wat ik hiervoor onder 2 heb gezegd over de noodzaak van een bepaalde schaal geldt 
mutatis mutandis voor de essentie van de Proeve. Die noodzaak wordt in de 
toelichting (pagina 14) wel erkend, maar vervolgens worden daaraan geen duidelijke 
consequenties verbonden. Dit alles neemt niet weg, dat zij wel duidelijkheid verschaft 
over vragen als beheer en gezag en dat kan niet van ieder 'model' worden gezegd. 
5.5. De regiopolitie 
De Politiewet 1993, die in hoofdstuk 3 van dit boek al gedeeltelijk aan de orde kwam, 
bracht een nieuw fenomeen, te weten de éénsoortige regiopolitie. In staats- en 
bestuursrechtelijke zin is hier sprake van 'vlees noch vis'.33' 
Boekwijst op de uitgangspunten van de nota 'Een nieuw politiebestel in dejaren '90'. 
Daarin worden onderscheiden: 
• de lokale politiefunctie; 
• de regionale politiefunctie; 
• de 'eigen functie' van het tweede niveau. 
In laatstgenoemde functie bestaat geen politiedienst. De Tweede Kamer immers 
verzet zich tegen het 'optuigen' van het Korps Landelijke Politie Diensten tot centrale 
organisatie, belast met ernstige vormen van criminaliteit. De taak wordt nu (nog) 
verricht door interregionale rechercheteams op basis van convenantes332 Het gaat 
hier om een onduidelijke structuur. Uit de parlementaire geschiedenis blijkt, dat in 
casu gesproken kan worden van een 'rechtsfiguur sui generis'.333 
Gegeven de noodzaak van politieke controle op het politie-optreden vertoont de 
Politiewet 1993 juist op dit punt een duidelijke lacune.334 
Van diverse kanten is daarop gewezen. Hennekens stelt - met verwijzing naar de 
opvatting van de Raad van State, volgens welke de voorgestelde reorganisatie een 
omvangrijk verlies aan democratisch gehalte van het beheer over de politie betekent -
dat de betrokken bewindslieden voorbijgaan aan het feit, dat er een verschil is tussen 
rechtstreekse democratische controle (waarover de bewindslieden spreken) en 
democratisch gehalte, waarover de Raad van State opmerkingen maakt. Daarnaast 
suggereert het antwoord van de ministers dat de keuze voor regionale politie alleen 
vorm zou kunnen worden gegeven op een wijze als in het wetsvoorstel is gedaan.335 
Suyver wijst op de 'onvolmaakte democratische controle', die de bron vormt van de 
zwakheden van het nieuwe stelsel. Hoe dan ook, een publieke overheidsdienst en 
a fortiori een politiekorps zit in een glazen huis en moet een onberispelijk 
voorbeeldgedrag ten toon spreiden. 
Zie hoofdstuk 3, paragraaf 3.2.4/3.2.5/3.2.6/3.2.7 van dit boek. 
Boek, Organisatie, functie en bevoegdheden van politie in Nederland, a.w., p. 337, 376 en 377. 
Zie de Memorie van Toelichting ad artikel 22, p. 40/41. 
Suyver stelt, dat elk overheidsoptreden voorwerp van controle behoort te zijn, zowel van onafhankelijke zijde 
(de rechterlijke macht) als van een vertegenwoordigend lichaam of van een andere onafhankelijke derde. 
Zie Politie in de rechtsorde, a.w., p. 104. 
In zijn artikel in de Gemeentestem, nr. 6944 van 22 mei 1992, p. 284. 
Politie in de Staat 143 
Daarvoor zijn permanente en intensieve (democratische) controle en verantwoording 
afleggen noodzakelijk'.356 En het Crisis Onderzoek Team (COT) komt in een onderzoek 
naar de politiek-bestuurlijke inbedding van de regionale politie onder meer tot de 
volgende conclusie: 'Belang politiek-bestuurlijke inbedding. Politiefunctionarissen 
moeten beseffen dat politiek-bestuurlijke inbedding een essentiële voorwaarde is voor 
het functioneren van de politie. Een te sterke concentratie op effectiviteit en efficiency 
kan de legitimiteit van het politieapparaat aantasten. In de opleiding van 
politieambtenaren dient het belang van politiek-bestuurlijke inbedding meer aandacht 
te krijgen.337 
Al eerder is gewezen op de beperkte mogelijkheden tot beïnvloeding van het beheer 
vanuit het lokaal bestuur. Artikel 36 van de nieuwe wet heeft in de parlementaire 
discussie een belangrijke rol gespeeld. Dit artikel opent de mogelijkheid, dat het 
regionaal college op voorstel van de korpsbeheerder besluit bepaalde 
beheersbevoegdheden te delegeren aan de burgemeesters in de regio. 
Artikel 36 is imperatief geredigeerd: 'In het beleidsplan voor het regionale politiekorps 
wordt aangegeven welke bevoegdheden met betrekking tot het beheer van een 
territoriaal onderdeel door de korpsbeheerder worden overgelaten aan de 
burgemeester '(eerste lid). De vraag is derhalve niet of beheersbevoegdheden 
worden overgedragen, maar welke. Uit het hierboven genoemde COT-rapport is 
gebleken dat de animo om van de mogelijkheden ex artikel 36 gebruik te maken in de 
bestuurspraktijk nauwelijks aanwezig is. In aanbeveling 25 van dat rapport wordt dan 
ook gepleit voor het intensiever benutten van de mogelijkheden van delegatie en 
mandaat (respectievelijk vermeld in de artikelen 36 en 24). 
Uit het verslag van een onderzoek naar de invoering van het nieuwe politiebestel in de 
korpsen blijkt, wat artikel 36 betreft, het volgende. Na de constatering, dat de 
behandeling van het wetsvoorstel voorspoedig is verlopen volgt de opmerking: 
'Zo heeft men met name het Openbaar Ministerie moeite met de aanpassing van 
artikel 36, waarin de mogelijkheid wordt geopend om beheersbevoegdheden over te 
dragen aan burgemeesters. De toekomst zal moeten uitwijzen of dit tot patstellingen 
zal leiden.338 En verderop wordt gezegd: 'Artikel 36 van de Politiewet blijkt voor de 
onderzochte regio's tot nu toe overbodig. Van de zijde van het Openbaar Ministerie 
bestaat overigens wel huiver voor de mogelijke toepassing van dat artikel.339 
Het regionaal college van de regio Twente heeft op 24 mei 1993 op voorstel van de 
korpsbeheerder besloten geen gebruikte maken van de mogelijkheden van artikel 36 
omdat de eenheid op het punt van beheer niet mocht verwateren tot een 'federatie' 
van gemeentelijke onderdelen. 
Suyver, Politie in de rechtsorde, b.w., p. 28/29. 
Politiebestel in verandering, Gouda Quint Arnhem, 1994, p. 220. 
De reorganisatie van de organisatie, Verslag van een onderzoek naar de invoering van het nieuwe 
politiebestel in de korpsen, Tweede deelrapport onderzoek evaluatie reorganisatie politie, IVA Tilburg, 
november 1993, p. 116. 
De reorganisatie van de organisatie, Verslag van een onderzoek naar de invoering van het nieuwe 
politiebestel in de korpsen, Tweede deelrapport onderzoek evaluatie reorganisatie politie, IVA Tilburg, 
november 1993, p. 84. Het eindrapport van het meerjarige evaluatie onderzoek werd bij brief van 22 juni 
1995, nr. 66, van de ministers van Justitie en van Binnenlandse Zaken aan de Tweede Kamer 
aangeboden. Volgens de bewindslieden zullen de rapportages een belangrijke rol spelen bij de evaluatie van 
de Politiewet 1993, die in de tweede helft van de kabinetsperiode 1994-1998 zal plaatsvinden. 
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Bovendien zou delegatie van beheer een schijnoplossing betekenen voor het 
'democratisch gat', dat door de reorganisatie van de politie is ontstaan. Zoals ik al 
eerder vaststelde is artikel 36 in feite een dode letter. Hierbij passen mijns inziens 
enkele kanttekeningen. Het niet toekennen van beheersbevoegdheden aan de 
burgemeesters heeft tot gevolg, dat de democratische controle over het beheer 
wegvalt. 
De burgemeesters kunnen niet meer ter verantwoording worden geroepen door 'hun' 
gemeenteraden over het door hen gevoerde beheer (geen verantwoording zonder 
bevoegdheid!), maar nog slechts voor het door hen in het regionaal college 
ingenomen standpunt ten aanzien van het beheer. 
Boek ziet in het gewijzigde artikel 36 een 'zekere toegevoegde waarde ten aanzien 
van de zeggenschapsverhouding zoals die uit de overige bepalingen voortvloeit.-*40 
Ik deel die mening niet. Het artikel geeft (te) weinig garanties voor de uitoefening van 
de lokale politiezorg. De toepassing is te zeer afhankelijk van inzichten van het 
regionaal college en van de inhoud van het beleidsplan. Op de inhoud van dat plan 
wordt in hoofdzaak door het trio korpsbeheerder, hoofdofficier van Justitie en 
korpschef invloed uitgeoefend. Omdat de burgemeester slechts één van de (soms 
vele) leden van dit college is, is zijn invloed - en derhalve ook zijn 
verantwoordingsplicht - de facto gering.34' 
Een ander punt van kritiek betreft het gevaar van de verzelfstandiging van het 
politieapparaat. Het hiervoor genoemde Evaluatierapport merkt over de rol van de 
politie in het reorganisatieproces het volgende op: 'In de feitelijke vormgeving van de 
nieuwe politie-organisaties heeft de politie het voortouw gekregen. Met name ideeën 
en doelstelling van het strategisch niveau van de politie stonden voorop bij het 
creëren van de nieuwe organisaties. Niet in alle regio's is voldoende aandacht besteed 
aan de belangen en doelstellingen van het Openbaar Ministerie en bestuur. De politie 
had het voortouw bij de reorganisatie'.342 
Door deze gang van zaken is de verzelfstandiging van de politie meer dan een 
theoretische aangelegenheid geworden. Ik verwijs hiervoor naar de IRT-affaire, die in 
hoofdstuk 3 ter sprake kwam en naar de opvatting van Fasseur, volgens welke 'het 
hoog tijd wordt dat politiechefs die hun plaats niet kennen met de wet in de hand die 
plaats wordt gewezen.543 
De verschuiving van beheersbevoegdheden naar het regioniveau tast mijns inziens ook 
de gezagspositie van de burgemeester in zijn relatie met de lokale politiechef aan. In 
de bestuurspraktijk van nu moet de burgemeester zijn gezag delen met de 
politiechefs, omdat de lokale politiechef ook verantwoording schuldig is aan de 
districts- en regiochefs. De burgemeester verliest derhalve niet alleen zijn 
beheersbevoegdheid, maar ook een deel van zijn gezag over de politie en dit alles 
werkt een verdergaande verzelfstandiging van de politie in de hand. 
Boek, Organisatie, functie en bevoegdheden van politie in Nederland, a.w., p. 367. 
Zie over de reorganisatie van de politie ook F. Brink in zijn artikel De reorganisatie van de functie: 
plussen en minnen, Bestuursforum mei 1995, p. 129/131. Deze auteur bepleit een beter wettelijk 
vastgelegde rol voor het lokale bestuur in het beheer om een toenemend gevoel van machteloosheid bij de 
gemeentebesturen te kunnen tegengaan. 
De reorganisatie van de organisatie, eerder aangehaald rapport p. 106/107. 
ín zijn eerder aangehaald artikel NJB, p. 397. 
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Daarbij komt dan nog, dat de regionale korpschef tegenover de regionale 
korpsbeheerder - die als burgemeester van een doorgaans omvangrijke gemeente ook 
veel aandacht moet besteden aan het lokaal bestuur - een tamelijk zelfstandige positie 
inneemt. Suyver ziet ook het risico van verzelfstandiging als hij zegt: 'De politieke 
kritiek op verzelfstandigingstendensen is trouwens groeiende. Wij doelen hierbij niet 
eens zozeer op publieke uitlatingen van korpschefs, maar veeleer vragen oproepende 
praktijken in korpsen zoals het oprichten van stichtingen of het ondernemen van 
andere activiteiten die niet direct de kerntaken van de politie betreffen'.344 
Zoeven werd de burgemeester-korpsbeheerder genoemd. Ook zijn positie is van 
uitermate grote betekenis en gewicht. Met Suyver beschouw ik die positie van primus 
inter pares als een zwak punt in het bestel. 'Spanning' - zo merkt hij op - 'zit voorts in 
de niet echt nevengeschikte posities van korpsbeheerder-burgemeesters'. 
Dat de vergaderingen van de regionale colleges onvoldoende ¡n de belangstelling 
staan van de 'gewone' burgemeesters - een omstandigheid waarop eerdergenoemd 
COT-rapport ook wijst - is mijns inziens mede om die reden verklaarbaar. Daarbij komt 
dan nog, dat er bij gebleken overeenstemming tussen korpsbeheerder, hoofdofficier 
van Justitie en korpschef voor de overige leden van dat college niet veel meer te 
besturen valt. 
Wat tot dusver is vermeld over het politiewerk op basis van de nieuwe wetgeving is 
niet indrukwekkend, althans niet in die zin, dat de centrale doelstellingen: verbetering 
van de kwaliteit van de politiezorg en het vergroten van de effectiviteit en de 
efficiency van het politiewerk zijn gehaald. Blijkens het al eerder genoemde 
Evaluatierapport zijn de verwachte effecten teleurstellend. Maar - zo wordt gezegd -
'kwalitatief betere politiezorg en betere bedrijfsvoering zijn een zaak van lange 
adem'.345 Die conclusie snijdt mijns inziens wel hout, maar als ik het goed zie is vooral 
de combinatie van de PKP-operatie en de reorganisatie van de politie van invloed op 
de tot dusver bereikte resultaten. 'Het terugdringen van de sterkte staat in sommige 
gebieden, volgens een aantal respondenten, op gespannen voet met de doelstellingen 
van de reorganisatie en is daarom moeilijk te verkopen aan de buitenwacht', aldus 
een andere conclusie uit het rapport.346 
Bij brief van 28 februari 1995 van de ministers van Justitie en van Binnenlandse Zaken 
is het derde deelrapport van het IVA van enig commentaar voorzien.347 
Het nieuwe politiebestel wordt als een goede basis gezien voor een meer doelmatige 
en doeltreffende politie-organisatie. Tegelijkertijd wordt vastgesteld, dat de werkelijke 
effecten van de reorganisatie pas over enkele jaren zullen kunnen worden gemeten. 
Een algemene evaluatie van de Politiewet 1993 is voorzien voor de tweede helft van 
de kabinetsperiode. Ook Elzinga ziet voordelen in de nieuwe politie-organisatie, die 
minder versnipperd is dan het oude bestel. Maar tevens roept hij op tot '... grondige 
bezinning over de manier waarop de democratische inbedding van dit bestel beter 
gestalte kan krijgen'.34* 
Suyver, Politie in ie rechtsorde, a.w., p. 28. 
Zie ie reorganisatie van ie organisatie, a.w., p. 114. 
Hem, a.w., p. 33. 
Tweeie Kamer, vergaierjaar 1994-1995, 21 461, nr. 64. 
Elzinga, e.a., Het Neierlanis Politierecht, a.w., p. 269. 
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Intussen blijft de kritiek niet achterwege. Zo berichtte NRC Handelsblad van 13 
december 1995 daarover tweeërlei uitingen. Allereerst (opnieuw) een rapport van de 
Algemene Rekenkamer, waaruit blijkt, dat het financieel beheer, het personeelsbeleid 
en de gegevensuitwisseling tussen de korpsen zorgwekkend wordt genoemd. 
En vervolgens vermeldt het rapport 'Toekomst gezocht', dat de stichting Maatschappij 
en politie op 13 december 1995 publiceerde, dat de reorganisatie van de politie de 
belangrijkste oorzaak is van de onrust onder politiemensen. Daarnaast zouden zaken 
als de IRT-affaire en de negatieve publiciteit hebben gezorgd voor vermoeidheid, 
gevoelens van angst en onmacht en een stuurloze organisatie.3*9 
De Commissie-Van Traa is niet positief in haar beoordeling van het functioneren van 
de korpsbeheerders, de korpsleiding en de regionale colleges. Ik verwijs in dit verband 
naar paragraaf 12 van hoofdstuk 3. 
Elzinga heeft er op gewezen, dat met het bestel van de regionale politie het beheer de 
gezagsuitoefening steeds meer is gaan Opeten'. Beleidsprioriteiten inzake de 
gezagsuitoefening komen - via de beleidsplannen - steeds meer op het regionale 
niveau te liggen. Hij voorspelt dat de politie-organisatie zowel op het terrein van het 
gezag als van het beheer steeds meer onttrokken wordt aan de direct democratische 
lokale context. Zijn conclusie is, dat bij een keuze voor provinciaal politiebeheer beter 
kan worden gewaakt voor een handhaving van het lokale gezag. Voor het Openbaar 
Ministerie komt dan ook een einde aan de 'uiterst hybride verhouding tussen de 
gezags- en beheersrol'.550 
De huidige situatie steekt wel schril af bij de positie, die gemeenten met eigen politie 
hadden op basis van de Politiewet 1957. Weliswaar had de minister van Binnenlandse 
Zaken op een aantal onderdelen het 'opperbeheer', het 'dagelijks beheer' viel toe aan 
de burgemeester, die dat beheer kon uitoefenen met inachtneming van plaatselijke 
behoeften en omstandigheden. De minister was voor dat 'beheer op afstand' 
verantwoording schuldig tegenover het parlement, de burgemeester kende een 
verantwoordingsplicht jegens de gemeenteraad. Het burgemeesterlijk beheer hield 
meer in dan het scheppen van voorwaarden ten behoeve van de gezagsuitoefening. 
Artikel 3 van de Politiewet 1957 bepaalde namelijk: 'De algemene leiding, de 
organisatie en het beheer van de gemeentepolitie berusten bij de burgemeester'. 
Dit impliceerde onder meer, dat de burgemeester binnen bepaalde grenzen een 
gemeentelijk personeelsbeleid kon voeren en ook, dat de gemeenteraad - via het 
budgetrecht - zeer nauw betrokken was bij het politiebeleid.55' 
aso 
Zie Staatscourant van 13 december 1995, nr. 242, p. 3. 
Staatscourant, 2 augustus 1996, p. 3. 
Zie hierover in meer uitgebreide zin mijn inleiding De burgemeester als korpsbeheerder in relatie tot het 
politiekorps in het Verslag van het Symposium Bestuur, Justitie en Politie, van 2 mei 1990, KUN, 
p. 3 t/m 9. 
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5.6. Alternatieven 
Er zijn - zeker in theorie - diverse alternatieven te bedenken Naar mijn mening is het 
echter zinvol alleen aan die alternatieven aandacht te besteden, welke (enige) 
realiteitswaarde hebben 
Daarbij gaan mijn gedachten uit naar de volgende 
a) een organisatie, waarbij het zwaartepunt ligt bij de doelmatigheid en 
b) een organisatie, primair als staatsorgaan ten behoeve van de uitoefening van een 
staatsfunctie, vervuld op regionaal en lokaal niveau (conform de opvattingen van 
Van Deventer en Perrick) 
Ada 
Wat de doelmatigheidsaspecten betreft verwijs ik in de eerste plaats naar de studie 
van W Broer en С D van der Vijver uit 1983, waarin de politionele schaalvergroting in 
verschillende landen onder de loep is genomen Over een onderzoek in dejaren 70 in 
de USA wordt gezegd 'Hoe groter het korps, des te groter het percentage executieve 
politieambtenaren dat belast is met een administratieve functie Dit gaat met name 
ten koste van de surveillancefunctie, die zakt van boven de 90% in de kleinste korpsen 
tot 55% in de korpsen met meer dan 150 man' En wat de effectiviteit - getoetst in vijf 
grootstedelijke gebieden - betreft merken ZIJ op 'In geen enkel geval functioneerden 
de grotere korpsen effectiever dan de kleine'352 
Over Zweden wordt gezegd, dat al spoedig na de invoering van de nationale politie 
enkele stappen zijn ondernomen om de lokale zeggenschap over de politie weer te 
vergroten 353 Op grond van hun opgedane ervaringen wijzen de onderzoekers het 
fenomeen van de provinciale politie (dat in 1983 actueel was) vooral met het oog op 
de grootschaligheid met klem af Vervolgens kan worden gewezen op de studie, 
daterend uit 1989, van het Sociaal en Cultureel Planbureau 
Deze studie toont aan, dat 'middelgrote korpsen (circa 180 arbeidsjaren) het meest 
productief zijn in termen van de gemiddelde kosten per eenheid product'354 
Uit de sociale en culturele verkenningen 1994 van datzelfde planbureau blijkt dat 
grote korpsen een relatief geringe productie hebben Ook bij kleine korpsen is de 
productiviteit laag 35S 
Een bevestiging van dit standpunt is te vinden in de tabel op de volgende pagina, 
overgenomen uit genoemde studie 
Onder de titel 'Moet de kogel door de kerk ', over de provinciale politie m Tijdschrift voorde Politie van 
december 1983, opgenomen tn de bundel 'Het Politiebestel', ρ 331/358, citaat op ρ 344 van deze bundel 
Idem, ρ 331/358, citaat op ρ 345 van deze bundel 
'Doelmatig dienstverlenen ', sociale en culturele studie, nr 11, april 1989, van het Sociaal en 
Cultureel Planbureau, ρ 176 
Zie NG Magazine 17juni 1994, ρ 9 
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Productiviteit van politiekorpsen in 1986 
(indexcijfers met totaal gemeentepolitie = 100) 
Omvang Korps 
kleine korpsen a) 
middelkleine korpsen a) 
middelgrote korpsen a) 
grote korpsen a) 
waarvan de Drie b) 
Amsterdam 
totaal gemeentepolitie 
totaal rijkspolitie landdiensten ç) 
totaal rijkspolitie landdiensten d) 
Arbeids-
productiviteit 
99 
118 
126 
92 
79 
74 
100 
78 
85 
Totale 
productiviteit 
99 
117 
129 
91 
78 
73 
100 
74 
81 
a) Kleine korpsen: tot 75 arbeidsjaren; middelkleine korpsen: 75 tot 125 
arbeidsjaren; middelgrote korpsen: 125 tot 200 arbeidsjaren; grote korpsen: meer 
dan 200 arbeidsjaren. 
b) Rotterdam, Den Haag en Utrecht 
ς) Exclusief parketpolitie. 
d) Exclusief parketpolitie. Gecorrigeerd voor langere aanrijtijden rijkspolitie. 
De studie licht toe: 'Het patroon is duidelijk. Middelgrote korpsen van gemeentepolitie 
(met tegen de tweehonderd arbeidsjaren) doen het het best, kleine doen het 
aanzienlijk slechter, de allergrootste korpsen (van gemeentepolitie en de districten van 
de rijkspolitie) doen het nog slechter. Middle-big is beautiful dus'.356 
De conclusie van Van Tulder is duidelijk: 'Let wel: er is veel te verbeteren aan de 
doelmatigheid van de Nederlandse politie. Schaalvergroting, via vermindering van het 
huidige aantal korpsen, is daarbij wenselijk. Uit het bovenstaande blijkt bijvoorbeeld, 
dat de nu bestaande kleine korpsen evenmin doelmatig werken. Schaalvergroting is 
dus wenselijk, maar niet in de mate waarvoor nu wordt gekozen. De huidige keuze 
voor het aantal van 25 regionale korpsen lijkt volstrekt willekeurig. 
Waarom geen twaalf en waarom geen zestig? Als het argument van de 'bestuurlijke 
inbedding' prevaleert, dan ligt het veel meer voor de hand om voor twaalf provinciale 
korpsen te kiezen. Als het argument van de doelmatigheid prevaleert, dan ligt een 
beduidend groter aantal korpsen dan 25 voor de hand. Maar beleidsmakers schuiven 
onderzoek op dit terrein achteloos terzijde. In werkelijkheid prevaleert namelijk, zo 
lijkt mij duidelijk, een ander argument: het politieke. Er moest worden 
gereorganiseerd en er moest een compromis tussen de ministeries van Binnenlandse 
Zaken en Justitie worden bereikt. Ik betwijfel sterk of dit alles zal leiden tot een 
doelmatiger politiebestel in de toekomst'.357 
Het model van het CPB, dat wil zeggen gemeentepolitie in middelgrote gemeenten 
biedt mijns inziens geen afdoende oplossing. Het aantal van deze gemeenten is 
beperkt en dan rijst de vraag: En hoe passen we 'de rest' in in het patroon? 
F.P. van Tulder, in Reorganisatie van de politie: een tussenbalans, a.w.,p. 75. 
Idem, p. 76/77. 
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Mijns inziens had de VNG dit model kunnen presenteren als alternatief ten tijde van 
de publicatie van het Voorontwerp Politiewet 1993 Uiteraard met inbegrip van de 
daarbij behorende consequenties van een forse gemeentelijke herindeling i5S 
Bovendien gelden naast het criterium doelmatigheid nog andere eisen, aan de politie-
organisatie te stellen, met name voor wat betreft de publieke verantwoordelijkheid 
De Projectgroep Organisatie Structuren (POS) publiceerde in 1977 het rapport Politie 
in Verandering Samengevat formuleerde de POS als uitgangspunten voor een nieuw 
organisatiemodel van de politie 
7 geografische decentralisatie 
dat wil zeggen uitvoering van de politietaak door organisatorische eenheden 
die elk voor zich gebonden zijn aan een wijk in de regio of gemeente, 
2 teamvorming 
dat wil zeggen organisatorische eenheden met een sterk interne samenhang, 
3 decentralisatie van verantwoordelijkheden 
dat wil zeggen de wijkteams krijgen een grote mate van verantwoordelijkheid 
om zelf te beslissen over werkaanpak binnen de beleidslijnen van het totale 
korps, 
4 generale taakstelling 
dat wil zeggen teams die vanuit deze verantwoordelijkheid in beginsel de 
totale politietaak verrichten, 
5 horizontalisenng 
dat wil zeggen terugdringing van het aantal hierarchische niveaus in het 
korps, 
6 beleidsdeelname aan de beleidsvorming 
door alle medewerkers van het korps door het invoeren van een stelsel van 
beleidsadvisering (pagina 31) 
Dit rapport heeft nogal wat kritische reacties uitgelokt Horn noemt als belangrijkste 
die van Perrick en van de Leuvense criminologen Fijnaut en Van Outrive Zo achtte 
Perrick het wijkteammodel 'te algemeen', de verantwoordelijkheid van de korpsleiding 
onduidelijk en verder miste hij de term 'ordehandhaving' in het rapport De kritiek van 
de criminologen richtte zich vooral op de integratie in de samenleving door middel 
van 'team-policing' Daarbij rezen onder meer vragen omtrent de grenzen van de 
integratie en de wijze van de controle over de geïntegreerde politie (pagina 36/38) 
Het wil mij voorkomen, dat vooral de uitgangspunten sub 1 en 4 van betekenis zijn 
voor een pohtie-organisatie, die ingebed is in het lokaal bestuur Daarbij is ook de 
term 'organisatorische eenheid' (sub 1 en 2) een bruikbaar gegeven 
Ik kom daar later op terug 
J Horn, die in zijn dissertatie uitvoerig aandacht heeft besteed aan het wijkteammodel 
bij de politiekorpsen van Amsterdam en Haarlem heeft er mijns inziens terecht op 
gewezen, dat het wijkteammodel op zichzelf geen garantie is voor succes 'In de 
toekomst zullen bijstellingen noodzakelijk blijken 
Dat dit laatste met m de rede ligt, bhjkt ondermeer utt de dissertatie van A GJM Rombouts, Gemeenten 
zonder garanties, Den Haag, 1986 en de studie van H Wattmans, Gemeentelijke herindeling tn 
Nederland, Hoogezand, 1994 
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Nieuwe uitdagingen - zoals de opkomst van de georganiseerde criminaliteit - zullen 
om nieuwe oplossingen vragen ( ). Maar wat men ook bedenkt: een politie-
organisatie die niet geworteld is in de samenleving is tot ineffectiviteit gedoemd. 
Het feit dat de opstellers van 'Politie in Verandering' met name daar aandacht voor 
gevraagd hebben, mag als hun grootste verdienste worden beschouwd'.559 
Ook Cachet bepleit aan het slot van zijn studie op het terrein van openbare orde en 
veiligheid een zo gunstig mogelijke verhouding tussen de verschillende benaderingen. 
Hij signaleert in de literatuur en in de praktijk aanzetten voor het vinden van een 'mix'. 
'In de praktijk zijn er bescheiden pogingen tot een meer integraal beleid; met name in 
de vorm van wijkteams en andere vormen van gebiedsgebonden politiezorg. Op 
langere termijn kan vooral ook het driehoeksoverleg tussen burgemeester, 
hoofdofficier van Justitie en politiechef - waar immers bestuurlijke, justitiële en 
politiële lijnen samen komen - een belangrijke rol spelen bij het tot stand komen van 
een zo evenwichtig mogelijk beleid. Van de burgemeester en, in mindere mate de 
hoofdofficier, mag men voldoende oog voor politiek-bestuurlijke en maatschappelijke 
problemen en ontwikkelingen verwachten'.360 
Adb 
Perrick is van oordeel dat Van Deventer de weg gewezen heeft voor een politie-
organisatie, waarin de politie als staatsorgaan een staatsfunctie vervult op lokaal en 
regionaal niveau onder primair gezag van burgemeester en commissaris van de 
Koning als organen van zelfbestuur. Hij ziet daarvan sporen in het Politiebesluit 1945 
en de Politiewet 1957. Zijn eigen, daaraan gelieerde voorkeur heeft hij als volgt 
verwoord: 'Naar onze persoonlijke mening is de toekomst weggelegd voor één 
nationale, burgerlijke, hooggekwalificeerde politie, die tot aan de grenzen van haar 
vermogen de gehele politietaak - zowel individueel als in verband te verrichten -
vervult en waarbij beroep op bijstand door krijgsmachtonderdelen eerst is toegelaten, 
wanneer de bestrijding van de binnenlandse vijand haar potentieel te boven gaat. 
Deze politie, waar ook werkzaam, vervult een staatsfunctie, in dienstbaarheid aan de 
burgers en alle daartoe gestelde machten. 
Ons staatsbestel vraagt om een organische politie-organisatie, waarbij landelijke 
organisatie en centraal beheer worden verzoend met gedecentraliseerde taakvulling. 
De primair bestuurlijke functie van de politie doet het centrale beheer, nodig voor 
taakvervulling op het vereiste niveau, leggen bij de minister van Binnenlandse Zaken 
en het gezag over de politie primair bij de burgemeesters en de commissarissen van 
de Koning als organen van zelfbestuur. 
De zeggenschap van de burgemeester en zijn verantwoordingsplicht deswege aan de 
gemeenteraad vragen om bevelsrecht op het stuk van de handhaving der openbare 
orde inclusief hulpverlening en om deelgenootschap in het politiebeheer in dier voege 
dat hij betrokken is bij de plaatselijke toepassing van de centrale beheersregelingen en 
-voorzieningen en mede daardoor reële invloed uitoefent op sterkte, interne 
organisatie, bezetting en uitrusting alsmede op de discipline van de politie ter 
plaatse'. 
Veranderingen bij de politie. Een onderzoek naar de invoering van het wijkteampolitiemodel bij de 
politiekorpsen van Amsterdam en Haarlem, Samsam H.D. Tjeenk Willink, Alpen aan den Rijn, 1989, 
p. 192. 
Cachet, Politic en sociale controle. Over het effect van politieoptreden, a.w., p. 312. 
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In deze opzet heeft de commissaris van de Koning, anders dan in het Ontwerp 
Nieuwe Politiewet, geen direct beherende taak doch vervult hij de historische rol van 
de ordehandhaver in de provincie met een controlerende en coördinerende functie in 
nauwe verbinding met het centrale gezag.36' 
Beheersregelingen en -voorzieningen, die betrekking hebben op overwegend justitiële 
onderdelen, dienen landelijk te worden getroffen in overeenstemming met de minister 
van Justitie en lokaal met het betrokken Openbaar Ministerie. 
Het gezag van de Justitie met betrekking tot de justitiële politietaak, omschreven in 
het strafprocesrecht, behoeft in de Politiewet slechts aanvulling met de bepaling dat 
daaronder ook valt de medewerking aan de uitvoering van wettelijke voorschriften, 
waarmee de minister van Justitie is belast. Voorts verdient het overweging in een 
nieuwe Politiewet een bepaling op te nemen in de geest van het huidige artikel 41, 
houdende dat over voor een bepaalde gemeente te geven algemene aanwijzingen 
met betrekking tot het opsporingsbeleid, die plaatselijk de handhaving van de 
openbare orde raken, het Openbaar Ministerie tevoren overleg dient te plegen met de 
burgemeester.362 
Deze ideeën zullen nader worden bezien in de volgende paragraaf. 
5.7. Eigen opvatting 
In aanmerking genomen de centrale en decentrale aspecten, waarvan ook in de 
inleiding van dit hoofdstuk sprake is en op basis van in vorige hoofdstukken 
ontwikkelde gedachten kan het volgende worden gesteld. 
1. De grondregels van een staatsorganisatie - waartoe ook het politie-apparaat 
behoort - zijn, uitgaande van democratisch bestuur: 
1.1. geen bevoegdheid zonder grondslag in wet of Grondwet; 
1.2. niemand kan een bevoegdheid uitoefenen zonder verantwoording 
schuldig te zijn; 
1.3. niemand is verantwoording verschuldigd dan over de uitoefening van hem 
toekomende bevoegdheden.363 
2. De politie-organisatie staat niet los van de algemene bestuurlijke inrichting, maar 
maakt daarvan deel uit. Bij een ingrijpende reorganisatie van die inrichting behoort 
de politie-organisatie mede in ogenschouw te worden genomen.364 
3. Uitgaande van de opbouw van onze gedecentraliseerde eenheidsstaat is er alle 
aanleiding de politie-organisatie (ook) te verbinden met lokale bestuursorganen, 
die opererend vanuit een algemene formule voor de burger herkenbaar en 
democratisch controleerbaar zijn.365 
4. De politie-organisatie moet zoveel mogelijk in organisch verband worden gezien 
met de spreiding van overheidsgezag in de staat. Daarbij moeten centrale aspecten 
worden verzoend met gedecentraliseerde taakvervulling.366 
Met het Ontwerp Nieuwe Politiewet wordt bedoeld wetsontwerp 16 812 (Kamerstukken II1980/81). 
Perrick, a.w. p. 140/141. Zie ook Van Deventer, Politie als zelfbestuur, Alphen aan den Rijn, 1939, 
p. 25 en 62. 
Zie hoofdstuk 1, paragraaf 1.7 van dit boek. 
Zie hoofdstuk 2 van dit boek. 
Zie hoofdstuk 2 van dit boek. 
Zie Perrick, a.w., p. 140. 
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5. Het organisatiemodel, neergelegd in de Politiewet 1993, hoort historisch en 
staatsrechtelijk beschouwd, niet thuis in de Nederlandse staatsorganisatie. Het 
verbroken evenwicht tussen bestuur en justitie kan alleen door wetswijziging 
worden hersteld.567 
5.1. Bovendien bevordert het huidige bestel de verzelfstandiging van de politie. 
De nieuwe wet kent - evenals haar voorgangster - teveel aan elkaar 
gekoppelde ongelijksoortige bestuurders, waardoor het bestuur over de 
politie wordt bemoeilijkt.368 
5.2. Daardoor komt ook de politieke controleerbaarheid in het gedrang. Waar 
eindigt de bevoegdheid van de één en waar begint die van de ander?369 
Dit alles overziende kan worden gepleit voor een politie-organisatie, waarin: 
A) op centraal niveau één minister voor openbare veiligheid zeggenschap uitoefent; 
B) op decentraal niveau de Commissarissen van de Koning en de burgemeesters in 
het kader van 'gelaagd medebewind' een substantieel aandeel in die zeggenschap 
hebben.370 
Het spreekt wel vanzelf, dat hierbij niet kan worden uitgegaan van een 'blanco 
situatie'. Deze uitgangspunten kunnen als volgt worden toegelicht en nader 
geadstrueerd. 
Ad A 
In hoofdstuk 2.2.2. heb ik als mogelijke actoren in het kader van de politie-organisatie 
op centraal niveau genoemd 
1. één minister (van politie) en 
2. een kernminister voor openbare veiligheid. 
Bij 1. moet worden gedacht aan een organisatie, die uitsluitend vanuit één centraal 
punt door één minister wordt bestuurd; daarmee zou het stelsel van staatspolitie een 
feit zijn. Het behoeft geen nader betoog, dat ik dat systeem afwijs. Het is meer zinvol 
aandacht te besteden aan de tweede figuur, een zogenaamde kernminister voor het 
'interne veiligheidsbeleid'. 
De politieke 'sturing' van het Openbaar Ministerie, de politie, en de crisis-organisaties, 
alsmede de BVD wordt in één hand gebracht.37' 
In dit verband wordt in herinnering geroepen de door de (toenmalige) regering in 
1993 uitgebrachte nota, getiteld Integrale Veiligheidsrapportage.372 
Zie het slot van hoofdstuk 3 van dit boek. 
Zie hierboven sub 5 en hoofdstuk 4 van dit boek. 
Zie onder meer de IRT-zaak. 
Ik wip er op, dat de Politiewet in hoofdzaak een organisatiewet is en ook behoort te zijn. Dit neemt niet 
weg, dat daarin enkele bepalingen inzake het medebewind kunnen worden opgenomen. In Decentralisatie, 
Ars Aequi Libri, tweede herziene druk, Nijmegen 1983, p. 75 wordt er op gewezen, dat er diverse formele 
wetten zijn, welkt Provinciale Staten in medebewind de taak opdragen plannen te maken, met de 
uitvoering waarvan de gemeenteraad of burgemeester en wethouders van de gemeente zijn belast. In casu 
kan men denken aan de commissaris van de Koning (zijnde ook provinciaal bestuursorgaan), de 
gemeenteraad en de burgemeester. Zie ook de artikelen 107, 108 en 109 van de Provinciewet. 
Zie hoofdstuk 2, paragraaf 2 van dit boek. De aldaar geciteerde auteurs De Graaf en Hoekemagaan 
ervan uit, dat veiligheid een centraal thema is geworden. Daarom zou er een kernkabinet moeten komen, 
waarin één minister belast is met wat zij noemen het 'interne veiligheidsbeleid' en één met het 'externe 
veiligheidsbeleid' en de daarmee samenhangende internationale samenwerking. 
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Suyver ziet als bezwaar tegen deze nota 'de veelomvattendheid van het onbepaalde 
begrip veiligheid' Toch sluit het zijns inziens in 'de bestrijding, preventief en 
repressief, van criminaliteit' En het bindend element ziet hij in de 'aantasting van het 
publieke domein' en in de hoofdrollen van openbaar bestuur, politie en 
brandweer' 373 Ik geef graag toe, dat alles rondom het thema 'integrale veiligheid' 
juridisch nog niet is 'verfijnd', maar in wezen gaat het hier niet om typisch juridische 
vraagstukken, maar veeleer om problemen inzake de organisatie En een bijdrage tot 
de oplossing van 'knelpunten' aan de top van de organisatie kan hierin gelegen zijn, 
dat wordt afgestapt van het nu al decennia lang beproefde model van een 
tweehoofdige leiding Dat leidt in ieder geval tot minder doublures, niet alleen in de 
politieke top, maar ook in de ambtelijke organisatie van de betrokken departementen 
Bovendien biedt het huidige systeem de mogelijkheid van een 'verdeel- en 
heerspolitiek', waarbij de positie van de politie(chefs) alleen maar wordt versterkt 
BIJ een eenhoofdige leiding van het hiervoor genoemde kerndepartement kan de 
parlementaire controle aanzienlijk beter tot haar recht komen dan bij een 
tweehoofdige, omdat de grenzen bij de taakverdeling niet altijd even duidelijk te 
markeren zijn Het mag duidelijk zijn, dat de vereiste samenwerking van twee 
ministeries de besluitvorming traag doet verlopen Een ander bezwaar is, dat bij 
voorzieningen op het terrein van de samenwerking (bijvoorbeeld in de zin van de 
artikelen 46 tot en met 48 van de Politiewet 1993) compromisachtige 'oplossingen' 
moeten worden bedacht, omdat daarbij iedere minister voldoende 'aan zijn trekken' 
moet komen Daar komt nog bij, dat dergelijke samenwerkingsregehngen - dat heeft 
onder meer de IRT-zaak geleerd - zich slecht lenen als voorwerp van parlementaire 
controle374 
Suyver heeft er mijns inziens terecht op gewezen, dat - bij alle spanning die er al 
bestaat tussen centraal en decentraal beheer - horizontaal beheersdualisme tussen 
bestuur en Justitie 'onrustig bezit blijft', vooral op rijksniveau (ministeries van 
Binnenlandse Zaken en van Justitie)37S De ministers van Binnenlandse Zaken en van 
Justitie hebben op grond van de huidige wettelijke situatie een algemene 
verantwoordelijkheid tegenover het parlement voor de kwaliteit van het openbaar 
bestuur, de justitie en de politie 
Het fenomeen 'bestuurlijke' vernieuwing werd bij het aantreden van het kabinet-
Lubbers III - dat uiteindelijk de nieuwe Politiewet in het Staatsblad bracht, wat op 
zichzelf beschouwd een prestatie was - ten tonele gevoerd Het had hier de kans een 
verouderd en niet goed functionerend duo om te zetten in een meer passend 
alternatief een kernminister voor intern veiligheidsbeleid Intussen blijkt ook uit de 
regeringsverklaring van het kabinet-Kok, dat voorlopig van dat duo nog geen afscheid 
wordt genomen 376 
Suyver, Politie tn de rechtsorde, aw ,p 11 
Idem, ρ 12 
AL· voorbeeld noem ik de samenwerktngsregeltng bestrijding terrormische misdrijven (Regeling van de 
ministers van Justitie en van Binnenlandse Zaken van 25 juli 1994, nr 
447921/594/C/BJ/EA94/U2094, houdende de vaststelling van de Samenwerkingsregelmg bestrijding 
terroristische misdrijven) 
Suyver, Politie m de rechtsorde, aw ,p 7 
Zie de inleiding van dit hoofdstuk Voorts kan worden gewezen op reacties naar aanleiding van de vraag 
Moet justitie blijven7 m NJB van 27 september 1996, aflevering 34, ρ 1404 t/m 1410 
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Ik keer terug naar uitgangspunt A. 
Met het oog op de bewaking van de kwaliteit van de politie komt de betrokken 
minister het 'beheer op afstand' toe, alsmede de zorg voor de wetgeving inzake de 
politie-organisatie. Tot dat beheer kunnen mijns inziens worden gerekend: 
a) de bepaling van de totale sterkte (inclusief materieel en middelen); 
b) de verdeling van de onder a genoemde sterkte over de provincies; 
c) de opleiding, werving, selectie, kleding en bewapening; 
d) het bestuur over dat deel van de organisatie, belast met de bestrijding van zware 
(georganiseerde) criminaliteit, terroristische misdrijven en de handhaving van 
complexe internationale wetgeving. 
Nieuw in deze opsomming is de introductie van provinciaal beheerde politie in 
combinatie met de verplichting gemeentelijk georganiseerde eenheden in het leven te 
roepen. Evenzeer mag als novum worden genoemd de onder d genoemde 'landelijke 
dienst' (om in termen van de Politiewet 1993 te spreken).377 
Op het eerste novum zal nader worden ingegaan bij de behandeling van onderdeel B. 
van deze paragraaf. Wat het tweede betreft, diene het volgende. De zaken, die hier 
worden genoemd, kunnen alleen op nationaal niveau doeltreffend worden aangepakt 
en voor zover dat mogelijk is ook worden opgelost. De huidige wetgeving voorziet 
daarin onvoldoende. Reeds eerder heb ik gewezen op het bezwaar van de 
samenwerkingsregelingen, die ingewikkeld, bestuurlijk-politiek weinig doorzichtig en 
in hun uitwerking in onvoldoende mate doeltreffend kunnen zijn. Ook hier heeft de 
IRT-zaak het een en ander aan het licht gebracht. Kennelijk heeft het kabinet-Kok 
hieruit niet de nodige lering getrokken, want in het regeeraccoord heet het: 'De 
aanpak van de georganiseerde criminaliteit wordt landelijk gecoördineerd. Er wordt 
een landelijk rechercheteam opgericht onder beleidsverantwoordelijkheid van de 
minister van Justitie. De minister van Binnenlandse Zaken krijgt een nader uit te 
werken medeverantwoordelijkheid voor het beheer'.378 
Hierbij passen enkele kanttekeningen. De minister van Justitie krijgt - als ik het goed 
begrijp - het bestuur over een landelijk rechercheteam, waarvoor hij of zij 
'beleidsverantwoordelijk' is. De minister van Binnenlandse Zaken wordt 
'medeverantwoordelijk', (wat dat ook moge zijn), want die verantwoordelijkheid moet 
nog nader worden uitgewerkt. Hier dient zich de crux aan van wat al eerder genoemd 
werd het horizontaal dualisme. Bovendien wordt een samenwerkingsverband 
gecreëerd dat mijns inziens op gespannen voet staat met de wet, omdat 'echte 
taakwijzigingen (van de landelijke diensten) slechts mogelijk zijn bij de wet'.379 
Intussen heeft ook de Commissie-Van Traa over deze kwestie enkele aanbevelingen 
gedaan. Ik wijs op de volgende: 
Uiteraard verricht het landelijk korps ook de taken, zoals die nu zijn vervat in artikel 38, eerste lid, van de 
Politiewet 1993. Verder mag met instemming worden verwezen naar de opvatting van Fijnaut, die gepleit 
heeft voor een integratie van alle landelijke diensten, zoals FIOD, AID en ECD, Politie Magazine, 
nr.8, april 1993, p. 4/5. Van der Veen, officier van Justitie van het eerdergenoemde IRT is van 
oordeel, dat niet ontkomen kan worden aan een landelijke recherche. Hij is tegenstander van vermelding 
in de wet van alle opsporingsmethoden en -middelen. Hij pleit voor een raamwet, waarin de autoriteit 
wordt aangewezen, die over de toepassing van bijzondere methoden beslist (NRC Handelsblad van 4 
september 1995). 
Zie hoofdstuk 5 paragraaf 1 van dit boek. 
Suyver, Politie in de rechtsorde, a.w., p. 32. 
Politie in de Staat 155 
'Het beheer van het LRT blijft bij de minister van Justitie en de minister van 
Binnenlandse Zaken; het gezag berust bij de hoofdofficier van Justitie bij het landelijk 
bureau Openbaar Ministerie; er dient wetgeving tot stand te komen die de 
organisatie, inrichting en taken van de bijzondere opsporingsdiensten regelt. Bij de 
voorbereiding van deze wetgeving dient het bestaansrecht en de mogelijke 
samenvoeging van de huidige bijzondere opsporingsdiensten te worden 
heroverwogen'.580 
Het lijkt me terwille van de duidelijkheid en de overzichtelijkheid nodig voor de 
politieke controle van de onder d genoemde activiteiten de bevoegdheden terzake 
rechtstreeks in handen te leggen van degene, die daarvoor de politieke 
verantwoordelijkheid draagt en dat is in mijn optiek de (kern)minister voor openbare 
veiligheid. 
Reeds eerder kwam de criminaliteitsbestrijding aan de orde. Ik verwijs hiervoor ook 
naar hoofdstuk 3, paragraaf 3.2.3. De daar genoemde beleidsplannen hebben niet 
altijd tot het gewenste resultaat geleid. Daarvoor zijn wel enige oorzaken aan te 
wijzen. Wellicht is een te grote rol aan de politie toegedacht, waardoor (te) hoge 
verwachtingen zijn gewekt. Een meer realistische benadering van de problematiek 
rondom de criminaliteitsbestrijding vind ik bij J. Horn, die er op wijst, dat de politie 
weliswaar een spilfunctie heeft, maar in de bestrijding van de (veel voorkomende) 
criminaliteit niet alleen behoort te staan. 'Het feit dat de politie in de achter ons 
liggende jaren er nauwelijks in geslaagd is een positieve bijdrage te leveren aan de 
beteugeling van de veel voorkomende criminaliteit mag nog geen reden zijn om de 
politie buiten te sluiten. Verbreding van de verantwoordelijkheid voor de aanpak van 
overlast, veel voorkomende criminaliteit tot het maatschappelijk middenveld en het 
(lokale) bestuur is één ding, het passeren van de politie is iets anders. 
Het wordt daarom tijd voor een herwaardering van de rol van de politie bij de aanpak 
van ook de veel voorkomende criminaliteit. Het falen van de politie in het verleden 
mag geen reden zijn om de politie links te laten liggen. We spenderen jaarlijks enkele 
miljarden aan de veiligheidszorg. Van degenen die tot taak hebben orde en rust te 
handhaven mag worden verwacht dat zij die verantwoordelijkheid waar maken. De 
politie zal in dejaren negentig weer de spil moeten worden bij de beheersing van de 
criminaliteit. De politie is echter niet alleen in staat om die taak aan te vatten. De 
verworvenheden van de laatste jaren, de erkenning dat ook anderen dan de politie 
een taak hebben bij de preventie van criminaliteit, mogen niet verloren gaan. Het gaat 
er om dat het maatschappelijk middenveld en het lokale bestuur in de toekomst (ook 
weer) op de politie kunnen rekenen bij de gezamenlijke aanpak van de problemen, 
waarvan veel voorkomende criminaliteit een manifeste en hinderlijke uiting is'.38' 
Omdat de criminaliteit ook internationale aspecten vertoont ligt het voor de hand de 
beoogde landelijke dienst mede te belasten met andere zaken van internationale aard, 
te weten de handhaving van complexe internationale wetgeving, speciaal in het 
verband van de Europese Unie. 
Inzake opsporing, a.w., p. 474 t/m 475. 
In zijn bijdrage 'Politiële criminaliteitsbeheersing in dejaren negentig' van de bundel 'Kleine 
criminaliteit en overheidsbeleid', Gouda Quint BV Arnhem, 1990, p. 132. 
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Ook met het oog op de groeiende contacten met buitenlandse politie-autoriteiten is 
het gewenst, dat deze zoveel mogelijk met één gesprekspartner te maken krijgen.382 
Ad В 
In hoofdstuk 2.2. heb ik als actoren in het kader van de politie-organisatie op 
decentraal en gedeconcentreerd niveau genoemd: 
• de commissaris van de Koning en de Procureur-Generaal (in het verlengde van 
laatstgenoemde de hoofdofficier van Justitie); 
• gewestelijke organen; 
• de burgemeester.355 
Over de positie van provincie en gemeente is in Hoofdstuk 2 uitvoerig gesproken. 
Voor wat de provincie betreft is er op gewezen, dat zij van doen hebben met toezicht, 
planning en coördinatie, 'al is er op dit terrein ook een wijziging op komst in verband 
met de invoering van de Kaderwet bestuur in verandering'.384 
In een op 1 maart 1994 verschenen discussienota van de VNG met als titel 
'Toekomstige positie van de gemeenten' wordt bij de behandeling van het primaat van 
gemeenten in het openbaar bestuur het onder meer volgende geconcludeerd. 
'Bij de herverdeling van taken zal in het licht van deze uitgangspunten zo goed 
mogelijk moeten worden aangesloten bij de specifieke kenmerken van de drie 
bestuurslagen. De verantwoordelijkheid van het Rijk is primair structurerend en die 
van de provincie coördineren, ordenend en niet uitvoerend. De gemeente heeft een 
(mede)bepalende, regisserende en uitvoerende taak. De specifieke functie van de 
gemeente is gebaseerd op een combinatie van een aantal bijzondere omstandigheden 
en capaciteiten (fysieke nabijheid, herkenbaarheid, overzichtelijkheid, 
signaleringsvermogen en flexibiliteit) en op het onvervreemdbare feit dat zij de 
bestuurslaag vormt die het dichtst bij de burger staat. De gemeente heeft een 
algemene taakstelling (open huishouding) en een rechtstreeks gekozen bestuur. 
Kortom: gemeenten zijn de meest geschikte overheidslaag om bestuurlijk maatwerk 
te leveren. 
Op basis hiervan kunnen op een aantal deelterreinen van overheidszorg 
verantwoordelijkheden worden onderkend die tot het primaat van de gemeenten als 
bestuurslaag behoren. Dat zijn: 
het waarborgen van veiligheid; 
de ontwikkeling en het beheer van de openbare ruimte; 
het bijdragen aan de sociaal-economische ontwikkeling; 
het bijdragen aan het opheffen en voorkomen van achterstanden; 
het bijdragen aan een pluriform aanbod van lokale voorzieningen; 
het scheppen van randvoorwaarden voor lokale cultuuruitingen.' 
Zie ook Suyver, Politie in de rechtsorde, a.w., hoofdstuk TV, Politie en de internationale rechtsorde'. Verder 
verwijs ik met instemming naar het artikel van prof. Rüter in NG Magazine van 1 december 1995, p. 12 
t/m 15, waarin, in het kader van het drugsbeleid, onder meer wordt gepleit voor het onderbrengen van 
politietaken onder één departement. Verder is hij van oordeel, dat de korpsbeheerders meer 
verantwoordelijkheid moeten nemen voor hun korpsen ab het om bestrijding van de drugshandel gaat. De 
sleutel voor een ander drugsbeleid ligt zijn inziens bij wat hij noemt 'lagere overheden'. 
Zie hoofdstuk 2 paragraaf 2 van dit boek. 
Bij de gemeente is er • anders dan bij de provincie - een directe relatie tussen burger en overheid. 
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Het onderwerp 'waarborgen van veiligheid' wordt als volgt uitgewerkt 
'Veiligheidsbeleid is bij uitstek een lokale taak De gemeente coördineert en regisseert 
daarbij het preventie- en repressiebeleid met het Openbaar Ministerie en 
maatschappelijke organisaties 
Politie 
De verantwoordelijkheid voor een integraal veiligheidsbeleid, inclusief de handhaving 
van de openbare orde vraagt essentiële gemeentelijke invloed op de inzet van de 
politie De verantwoordelijkheid voor het gezag en het daarmee verbonden beheer 
van de pohtie-organisatie is in principe dan ook een taak van de gemeente 
Verwacht wordt dat de binnenkort af te ronden reorganisatie van de politie niet het 
eindbeeld zal zijn De spanning tussen de wenselijke structuur voor de basispolitiezorg 
en een adequate structuur voor het bestrijden van de georganiseerde criminaliteit zal 
naar verwachting leiden tot aanpassing van het gekozen model 
Binnen de marges van het huidige politiebestel is een meer directe sturing van de 
pohtie-organisatie door de gemeenten mogelijk door praktische afspraken dan wel 
door toepassing van artikel 36 van de Politiewet'38S 
Voor wat betreft de Rotterdamse situatie kan worden gezegd, dat het voorontwerp 
van wet op de provincie Rotterdam op twee punten afwijkt van de huidige Politiewet 
In de eerste plaats wordt het beheer over de politie opgedragen aan de commissaris 
van de Koning en vervolgens wordt ook een beperkt deel van het gezag aan deze 
functionaris toevertrouwd Afgezien van de vraag, of dit model ook in de overige 
BoN-gebieden zal worden gevolgd (voor Amsterdam en Den Haag ligt dat min of 
meer in de rede vanwege de aldaar beoogde stadsprovincie) rijst een andere kwestie, 
namelijk deze, of genoemde ontwikkelingen gevolgen behoren te hebben voor de 
politieorganisatie in het algemeen 
De vraag is relevant, of de Rotterdamse constructie een goede is, die op ruimere 
schaal om toepassing vraagt De al eerder vermelde studie 'Politiebestel in 
verandering' concludeert (pagina 225), dat 'het democratisch gat op deze wijze 
gedicht is, maar daardoor ook tot problemen kan leiden Het is mogelijk dat twee 
gezagsdragers - burgemeester en commissaris van de Koning - met elkaar in botsing 
komen omdat het ene vertegenwoordigend orgaan - de gemeenteraad - iets wil van 
de politie, waarvoor het andere vertegenwoordigend orgaan - Provinciale Staten - de 
middelen en mankracht niet beschikbaar wil stellen'! 
Ik WIJS erop, dat er ook spanning kan bestaan tussen de wensen van de gemeenteraad 
en de opvattingen van een regionaal korpsbeheerder, die geen verantwoording 
verschuldigd is aan een gekozen bestuur, die situatie nu vraagt om een democratische 
correctie Voor de democratische inbedding is vanwege de eenheid in het politiebestel 
uniformiteit vereist 
Een andere vraag, die zich voordoet is of de gezagsconstructie, zoals deze is voorzien 
in het ontwerp-Rotterdam, ook voor 'overig Nederland' zou moeten (gaan) gelden 
Ter aangehaalde plaatse, f 26 
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Het wetsontwerp bepaalt, dat de commissaris van de Koning wordt belast met het 
gezag over de politie in situaties waar ordeproblemen of hulpverleningszaken zich 
aandienen 'van meer dan plaatselijke betekenis' Wanneer de gemeente Rotterdam 
ophoudt te bestaan en wordt verdeeld in een aantal gemeenten zal het begrip 'meer 
dan plaatselijk' eerder van toepassing zijn dan in de huidige gemeentelijke structuur 
Tussen (de)centrahsatie en de schaal van gemeenten bestaan immers bepaalde 
relaties. Naar mijn mening moet de bestaande regeling inzake de handhaving van de 
openbare orde en de uitvoering van de hulpverleningstaak op plaatselijk niveau niet 
worden aangetast Wellicht is er voor het Rotterdamse model iets te zeggen - de 
praktijk zal dan nog moeten uitwijzen - maar dat wil nog niet zeggen dat er enige 
noodzaak zou bestaan die conceptie voor alle BoN-gebieden, laat staan voor de rest 
van ons land, voor te schrijven 3B6 
Er is mijns inziens ook geen aanleiding de commissaris van de Koning een 
bevoegdheid toe te kennen, als bedoeld in artikel 16, eerste lid, van de Politiewet 
1993 (aanwijzingen aan de burgemeester bij ordeverstoringen van meer dan 
plaatselijke betekenis) 
Een bepaling, als in het tweede lid vervat, voor zover betreft eenzelfde bevoegdheid 
van de minister van Binnenlandse Zaken acht ik alleen dan aanvaardbaar, wanneer de 
minister in de plaats van de burgemeester kan optreden Met de VNG - die daarover 
al adviseerde naar aanleiding van wetsontwerp 16812 (Tweede Zitting 1980-1981) -
ben ik van oordeel, dat de burgemeester niet aan genoemde minister noch aan de 
commissaris van de Koning hierarchisch ondergeschikt is Zijn staatsrechtelijke positie 
wordt door het systeem van aanwijzingen ten principale aangetast Bovendien heeft 
de Raad van State erop gewezen, dat dit systeem zou leiden 'tot misverstanden en 
onduidelijkheden, hetgeen juist in zaken van openbare orde niet dient te 
geschieden 3a? 
In de eerder genoemde Proeve van de VNG is in artikel 51 een alternatieve oplossing 
voor dergelijke situaties opgenomen De minister kan terzake bevoegdheden van de 
burgemeester aan zich trekken, de burgemeester treedt dan als het ware terug, zodat 
verantwoordelijkheden van beide functionarissen duidelijk worden gemarkeerd 
Nog even terugkerend naar de commissaris van de Koning nog afgezien van de 
hierboven genoemde argumenten dient deze ambtsdrager - wie in mijn optiek het 
beheer toevalt - niet een nog zwaardere rol in de pohtie-organisatie te worden 
toebedeeld Dat zou het evenwicht tussen de onderscheiden bestuurslagen verstoren 
Mijns inziens moet voorkomen worden, dat er (wederom) twee soorten politie komen, 
in casu provinciale en regionale politie Aan de andere kant moet rekening worden 
gehouden met het ontstaan van nieuwe regio's met een rechtstreeks gekozen bestuur 
(provincies nieuwe stijl) In dat verband is van belang de motie Van der Heijden-
Stoffelen, waarin wordt voorgesteld de korpsleiding verantwoording te doen afleggen 
aan dat bestuurш 
Elztnga meent dat de ervaringen, die na 1996 met het Rotterdamse model worden opgedaan, beslissend 
zijn voor de toekomstige en definitieve organisatie van de Nederlandse politie (aw, ρ 269) Mijns inziens 
hoort daarbij de uitkomst van de evaluatie van de werking van de Politiewet 1993 Wat goed к voor 
Rotterdam en omgeving hoeft niet maatgevend te zijn voor overig "Nederland 
Zie m dit verband ook Hennekens, Handhaving van de openbare orde, aw,p 213 tot en met 217 
Zie hoofdstuk 3, paragraaf 7 van dit boek 
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Al eerder heb ik erop gewezen, dat ook het ontbreken van een goede politieke 
verantwoording voor het uitoefenen van de beheersbevoegdheid tegenover een 
democratisch gekozen vertegenwoordigend lichaam het gevaar van verzelfstandiging 
van de politie in de hand werkt. De Raad van State heeft in zijn advies omtrent het 
wetsontwerp, dat geleid heeft tot de huidige Politiewet, eveneens op dit gevaar 
gewezen. Als mogelijke oplossing heeft de Raad van State een element uit het 
wetsontwerp van 1981 aangereikt, namelijk de opdracht van beheersbevoegdheid 
aan de commissaris van de Koning. Dit wetsontwerp is hierboven onder 3 summier 
besproken. 
In het licht van bovengenoemde ontwikkelingen is er mijns inziens aanleiding - met 
aanvankelijke handhaving van het systeem van regionale politie dat zich kan 
ontwikkelen tot provinciale politie - het beheer in het kader van 'gelaagd 
medebewind' aan de commissaris van de Koning op te dragen. Met Zijderveld zou ik 
nog eens willen wijzen op de intermediërende functie van de provincie: 'Zij bemiddelt 
niet alleen tussen de rijksoverheid en de gemeenten, maar corrigeert ook als het goed 
is op gezaghebbende wijze de macht van beide, vooral die van de rijksoverheid. In het 
geval van grote en invloedrijke steden draagt zij tevens bij tot de checks and balances 
en de verdelende rechtvaardigheid tussen grote en kleine gemeenten'.359 
In deze context past mijns inziens de rol van commissaris van de Koning, zoals die 
ondermeer door Elzinga in zijn eerder vermelde artikel globaal is geschetst.390 
Op deze manier wordt het beheer zodanig bestuurlijk ingebed, dat daarover 
verantwoording kan worden afgelegd aan Provinciale Staten, zijnde een democratisch 
gekozen vertegenwoordigend lichaam. Beheer en gezag liggen dan wat ver van 
elkaar, maar dat zou ook het geval zijn bij de zoeven genoemde provincies nieuwe 
stijl. De uitoefening van beheersbevoegdheden door de commissaris van de Koning 
dient mijns inziens wel aan bepaalde voorwaarden te worden gebonden. Zo zou 
onder meer in de wet moeten worden vastgelegd dat: 
a) iedere gemeente zal beschikken over een organisatorische - door de burgemeester 
te besturen - eenheid voor het verrichten van de politietaak ten behoeve van de 
basis-politiezorg, waarbij tevens wordt voorzien in de coördinatie van dit onderdeel 
met het korps. Bij dit onderdeel moet worden gedacht aan personeel (sterkte), 
organisatie, huisvesting, arrestantenzorg, niveau van de te verrichten 
werkzaamheden, inzet en opleiding van de reservepolitie/vrijwillige politie. 
Coördinatie is noodzakelijk om een flexibele verhouding tussen het korps en zijn 
onderdelen te bevorderen. Dat impliceert ook de mogelijkheid van aanpassing van 
personeel en materieel aan (onvoorziene) behoeften. Het begrip organisatorische 
eenheid is ontleend aan het rapport Politie in verandering (1977), vermeld op 
pagina 150 van dit boek. 
Zie Staatscourant 171, 5 september 1996. 
Zie daarvoor Staatscourant van 2 augustus 1996, p. 3. Overigens ben ik - anders dan Elzinga - van 
oordeel, dat het door hem besproken 'model' wel een ingrijpende organisatie betekent. De nodige 
wijzigingen in de Politiewet 1993 zijn weliswaar niet omvangrijk, hun consequenties voor de bestuurs- en 
politiepraktijk acht ik veelomvattend. Zie ook mijn artikel 'Verandering in politie' in Bestuursforum, 
november 1996, p. 260 t/m 262. 
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b) de gemeenteraad verplicht wordt jaarlijks een beleidsplan vast te stellen op de 
naleving van welke regels ten behoeve van een goed verloop van het openbare 
leven in de gemeente de politie ter plaatse onder verantwoordelijkheid van de 
burgemeester in het bijzonder heeft toe te zien X1 
c) de burgemeester, indien hij, de raad gehoord, van oordeel is, dat in het onder В 
geschetste kader aan de belangen van de gemeente onvoldoende recht is gedaan, 
het oordeel kan vragen van de (kern)minister Ter voorbereiding van zijn oordeel 
wint de minister het advies in van een door hem ingestelde Commissie van 
onafhankelijk deskundigen χ2 
Deze vorm van rechtsbescherming is naar mijn mening noodzakelijk De praktijk met 
artikel 36 van de Politiewet 1993 heeft uitgewezen, dat rechten, die niet rechtstreeks 
aan de wet kunnen worden ontleend, moeilijk te realiseren zijn De beoogde 
voorziening - waarvan ook een zekere preventieve werking uitgaat - is niet omslachtig, 
maar geeft de gemeente wel de garantie, dat met haar belangen niet lichtvaardig zal 
worden gehandeld 
In het vorenstaande zijn slechts enkele hoofdlijnen geschetst, het gaat hier niet om 
een 'Proeve van wetgeving', hoewel dit aspect - ZIJ het summier - toch hier en daar 
aan de orde komt Het door mij beoogde systeem biedt garanties voor het 
functioneren van het pohtie-apparaat op een zodanige wijze, dat lokale en 
bovenlokale belangen evenwichtig kunnen worden behartigd Ook door en vanuit het 
lokaal bestuur kan daarop reële invloed worden uitgeoefend Het biedt daartoe meer 
mogelijkheden dan de vigerende wet, die op twee niveaus (rijk en regio) uitgaat van 
horizontaal beheersdualisme 
Een voordeel - vergeleken met het uit 1981 daterende wetsontwerp - is ook hierin 
gelegen, dat de beheersfunctie in mijn optiek past in een gedecentraliseerde 
structuurJ93 
Dat wetsontwerp immers werd gekarakteriseerd door zijn gedeconcentreerde 
uitvoering Verder is niet onbelangrijk, dat de burgemeester voor de handhaving van 
de openbare orde en de daarbij behorende hulpverleningstaak kan beschikken over 
een politieapparaat, waarvan de kwaliteit wettelijk wordt gegarandeerd Daardoor 
wordt ook de mogelijkheid van effectuering van de verantwoordingsplicht van de 
burgemeester jegens de gemeenteraad vergroot (artikel 180 van de Gemeentewet) 
Genoemde wettelijke garanties gaan aanzienlijk verder dan artikel 36 van de 
Politiewet 1993 en de artikelen б en 12 van genoemd wetsvoorstel uit 1980/1981 
In het eerste geval is de gemeente afhankelijk van het beleid van het regionaal college, 
in het andere van de regeling door Provinciale Staten In beide gevallen kunnen geen 
rechten direct aan de wet worden ontleend In dit verband mag ook worden gewezen 
op de ontwikkeling van een plaatselijk integraal veiligheidsbeleid, waarin de 
burgemeester een centrale rol kan vervullen 
Zie m deze geest ook Hennekens m de Gemeentestem nr 6945 van 12 juni 1992, ρ 314 
Deze suggestie is ontleend aan artikel 285, tweede ltd, van de Gemeentewet Daarvan kan mtjns inziens 
ook een preventieve werking uitgaan 
Daarbij ga tk ervan uit dat er geen wijziging komt in het gezagsdualisme (burgemeester en officier van 
Justitie) 
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Met Suyver zou ik willen bepleiten dat via het driehoeksoverleg naar een forum wordt 
gestreefd, waarin het lokale veiligheidsbeleid in de zin van veiligheid op straat - vooral 
criminaliteitsbestrijding in de breedste zin - wordt gevormd ^ 4 De gezagspositie van 
het Openbaar Ministerie ware nader te markeren in een driehoek 'nieuwe stijl' De 
wetgever dient het juridisch kader daarvan aan te geven en wel zodanig, dat in de 
driehoek plannen, projecten en samenwerkingsvormen op uitvoeringsniveau worden 
ontwikkeld Deze beleidsafspraken - op te nemen in bestuursovereenkomsten - dienen 
externe werking te hebben, bindend te zijn voor derden en te vallen onder politieke 
verantwoordelijkheid van de daarin participerende gezagsdragers Een dergelijke 
bestuursovereenkomst kan worden beschouwd als een 'bevoegdhedenovereenkomst', 
waarop hoofdstuk 3 Awb van toepassing is 59S De al eerder aangehaalde Belgische 
wet op het politieambt voorziet ook in coördinatie van het politiebeleid Artikel 10 
spreekt zelfs van ' na overleg aangegane verbintenissen ', die in protocollen 
worden vastgelegd 
Nu een reorganisatie van het Openbaar Ministerie aan de orde is, zou de hier 
gesuggereerde wetswijziging daarin een plaats kunnen krijgen In dit verband WIJS ik 
op project nr 3, behorend bij het Plan van aanpak, dat in het vorige hoofdstuk 
summier werd besproken Dat project zal zich onder meer bezig moeten houden met 
de vraag hoe de zeggenschap van de hoofdofficier van Justitie tot het beheer van de 
politie moet worden uitgewerkt, terwijl ook aandacht zal worden besteed aan de 
betrokkenheid van het Openbaar Ministerie bij het lokale veiligheidsbeleid, dit alles in 
relatie met het functioneren van het driehoeksoverleg (pagina 30) 
Wanneer hierboven is gesproken over een driehoek nieuwe stijl dan denk ik ook aan 
de werkwijze van dit afstemmingsorgaan In dit verband acht ik het van belang de 
aanbevelingen, die door de samenstellers van het eindrapport Probleemgerichte 
aanpak van onveiligheid voor het Openbaar Ministerie, het openbaar bestuur en de 
rijksoverheid zijn gedaan ^6 Ik noem er slechts enkele 
Stel in de driehoek prioriteiten op basis van een integrale probleemanalyse Geef bij 
die prioriteitskeuze tevens aan welke de 'kosten' van deze keuze zijn 
Maak in de driehoek in de eerste plaats afspraken over het oplossen van problemen, 
niet over oplossingspercentages of capaciteitsclaims Identificeer concrete problemen 
en stel daarna meetbare en haalbare doelen 
Vul als politiedepartementen een aantal randvoorwaarden in, bijvoorbeeld bijdrage 
aan de ontwikkeling van een integraal besturingsmodel en experimenten op het 
terrein van externe samenwerking 
Een lokaal integraal veiligheidsbeleid is niet een aangelegenheid van de burgemeester 
alleen het vereist de inzet van - als we even bij het dagelijks bestuur blijven - alle 
wethouders in goed samenspel met de burgemeester 
Suyver, Volate m de rechtsorde, aw, p 13 
Zte ook Van Wijk, Hoofdstukken van administratief recht, 8e druk, bewerkt door Kontjnenbelt en Van 
Mak, ρ 295, 310 en 311 
Zie Politta Nova, nr 1, ministerie van Binnenlandse Zaken, ρ 19/23 
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De rol, die in dit kader toevalt aan de burgemeester komt in grote lijnen overeen met 
die van de door mij gesuggereerde (kern)minister voor openbare veiligheid In meer 
algemene zin zou ik nog het volgende willen opmerken 
Het door mij voorgestane patroon past in de aan het begin van deze paragraaf onder 
1 tot en met 4 vermelde uitgangspunten en vormt tevens een redelijk alternatief voor 
het bij 5 bekritiseerde model Het brengt ook - naar moge zijn gebleken - meer 
duidelijkheid inzake de publieke verantwoordelijkheid op de onderscheiden 
bestuursniveaus x? Daarbij neem ik afstand van de suggesties van Perrick betreffende 
één nationale politie(organisatie) en evenzeer - zoals eerder opgemerkt - van zijn idee 
de commissaris van de Koning 'de historische rol van ordehandhaver in de provincie' 
toe te kennen 
Voorts zijn de gedachten van Pernck over de relatie tussen beheer en Justitie nogal 
gecompliceerd, omdat hij nog uitgaat van de aanwezigheid van twee bewindslieden, 
derhalve moeten naar zijn mening de regelingen terzake 'm overeenstemming met de 
ministervan Justitie en lokaal met het betrokken Openbaar Ministerie' worden 
getroffen 
Het wil me voorkomen, dat het door mij verdedigde standpunt minder ingewikkeld is 
De commissaris van de Koning en de burgemeesters zullen elkaar moeten vinden om 
het beoogde evenwicht te creëren en te behouden Wanneer ZIJ daarin niet slagen 
beslist de (kern)minister Dat zou mijns inziens niet moeten op basis van een 
tijdrovende geschillenregeling, die de huidige wet kent (artikelen 29, 32, 34 en 35), 
maar op grond van een constructie, die een voorziening op korte termijn mogelijk 
maakt 
Verwezen wordt naar het slot van paragraaf 6 van dit hoofdstuk betreffende de suggesties van Pemck 
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Samenvatting 
In deze studie wordt aandacht gevraagd voor de plaats van de politie in de 
Nederlandse bestuursinrichting. De volgende aandachtspunten staan daarbij centraal: 
1. een analyse van de taak van de politie binnen het geheel van overheidstaken; 
2. de plaats van de politie in de overheidsorganisatie; 
3. het gezag van de politie; 
4. de vraag naar de rechtsbescherming van de burger tegen politieoptreden. 
Bij wijze van inleiding worden enige beschouwingen gewijd aan vragen rondom 
overheid en staat, gezag, macht en recht. Er is communis opinio over het feit, dat de 
overheid tot taak heeft de rechtsorde te handhaven. Daarbij bedient de overheid zich 
onder meer van de zwaardmacht, een machtsmiddel dat sanctionerend, corrigerend 
en beschermend werkt. Met de opkomst van de verzorgingsstaat zijn de grenzen aan 
overheidstaken gaandeweg uitgewist. Ais reactie daarop wordt nu weer meer 
aandacht besteed aan de essentie van overheidstaken. Wat de zwaardmacht betreft 
kunnen we tweeërlei onderscheiden: 
a) de materiële 
b) de immateriële. 
Bij a moet worden gedacht aan het feitelijk doen naleven van wat de overheid heeft 
voorgeschreven, met als ultimum remedium het fysieke geweld. Bij het immateriële 
aspect b is de toepassing van strafsancties in het geding. Ter aanvulling van haar 
publiekrechtelijke taak moet de overheid kunnen beschikken over één of meer 
apparaten, die deel uitmaken van de totale staatsorganisatie. De overheid 
manifesteert zich door middel van haar organen, die de overheidstaken ten uitvoer 
leggen. Daarvoor is nodig een gedifferentieerde staatsorganisatie. De krijgsmacht 
wordt voornamelijk ingezet voor de handhaving van de veiligheid tegen buitenlandse 
gevaren. Met het oog op de interne werking van de zwaardmacht moet worden 
gedacht aan een overheidsorganisatie, die naast de toepassing van strafsancties het 
bestuur met de sterke arm kan uitoefenen, zijnde het politieapparaat. Ook voor de 
opsporing en vervolging van strafbare feiten is een overheidsorganisatie vereist. 
Bij de handhaving van de rechtsorde gaat het niet alleen om de uitvoering van 
wetgeving, maar ook om het toezien op de naleving en het voorkomen van schending 
of aantasting van de rechtsorde als vrucht van de rechtsstaat. De overheid beschikt bij 
de handhaving van haar wettelijke regelingen over een scala van mogelijkheden, 
zowel in de vorm van bestuursinstrumenten als van machtsmiddelen. Daarbij moet 
worden gedacht aan de strafrechtelijke handhaving van de rechtsorde en de 
handhaving van de openbare orde. Daadwerkelijk uitoefenen van geweld is veelal een 
laatste redmiddel. De handhaving van het bestuursrecht verdient afzonderlijke 
vermelding. 
Vanouds had het begrip politie - in de betekenis van functie - een zeer ruime 
betekenis. Gaandeweg is zij beperkt tot wat Donner heeft genoemd 'bestuur met de 
sterke arm'. Over de betekenis van artikel 28 van de Politiewet 1957 bestaat veel 
literatuur, mede naar aanleiding van de jurisprudentie rondom dit artikel gevormd. 
Artikel 28 is ongewijzigd in de Politiewet 1993 overgenomen als artikel 2. 
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Het voornaamste bestanddeel van de politietaak wordt gevormd door de 
daadwerkelijke handhaving van de rechtsorde. Het aspect hulpverlening in de zin van 
genoemd artikel 2 hangt nauw samen met de opdracht aan de politie de rechtsorde 
te handhaven. Hulpverlening staat dus niet los van de (algemene) politietaak. 
De politiefunctie is een deel van de bestuursfunctie, een integrerend onderdeel van 
het overheidsbestuur. Politiefunct/e en politie-organisatie (de wijze waarop het 
politieapparaat is opgebouwd) zijn nauw met elkaar verweven. Het bestuursorgaan, 
dat de politie dirigeert is (evenals ieder ander bestuursorgaan) gebonden aan de 
regels van het recht. Ook de politie is bij haar handelen aan rechtsregels gebonden. 
De politie in Nederland mag zich niet losmaken van het wettelijk kader, waarbinnen 
zij behoort te functioneren en van de beslissingen van de bij de wet aangewezen 
personen, die aan het politieoptreden ten grondslag liggen. Dit wettelijk kader vinden 
we in het Wetboek van Strafvordering, de Politiewet 1993 en tal van administratieve 
wetten. Nadere regels inzake het gebruik van geweld zijn opgenomen in de 
Ambtsinstructie voor de politie, de Koninklijke Marechaussee en de buitengewone 
opsporingsambtenaar. Verder wordt gewezen op artikel 172 van de Gemeentewet, 
waaruit blijkt, dat de burgemeester belast is met de handhaving van de openbare 
orde en voorts, dat hij bevoegd is overtreding van wettelijke voorschriften die 
betrekking hebben op de openbare orde, te beletten ofte beëindigen. De 
burgemeester bedient zich daarbij van de onder zijn gezag staande politie. Dat 
'beletten' en 'beëindigen' is te beschouwen als een vorm van bestuursdwang, die niet 
door de burgemeester, maar feitelijk door de politieambtenaren wordt toegepast. In 
de artikelen 175 en 176 van die wet worden de burgemeester bevoegdheden 
toegekend voor buitengewone omstandigheden (noodbevel en noodvoorschriften). 
Ook in die gevallen treedt de politie op als instrument van het bevoegd gezag. 
Het politieapparaat verricht een samengestelde taak, die als volgt kan worden 
gesplitst: 
1. de opsporing van strafbare feiten 
2. het optreden voor het bestuur met de sterke arm 
3. het ordelijk verloop van het gemeenschapsleven 
4. de bescherming van persoon en goed (inclusief de daarbij behorende preventie en 
hulpverlening). 
In hoofdstuk 2 komt de plaats van de politie binnen de overheidsorganisatie aan de 
orde, met andere woorden: de vraag naar de organisatie van de zwaardmacht. Een 
daarmee samenhangende kwestie is of alle functies in één organisatie kunnen worden 
ondergebracht. Hier doet zich een zeker spanningsveld voor, omdat het primaat bij 
eerstgenoemde functie ligt bij het Openbaar Ministerie en dat van de andere bij het 
(binnenlands) bestuur. 
Voorts wordt een antwoord gegeven op de vraag, wie in een gedecentraliseerde 
eenheidsstaat betrokken kunnen worden bij het bestuur over de politie. Hier spelen 
centrale en decentrale tendensen een belangrijke rol. In een eenheidsstaat is de 
politie-organisatie in principe een rijksaangelegenheid. Zij kan overigens wel worden 
beïnvloed door het systeem van de decentralisatie. Ook kan een relatie worden gelegd 
tussen de algemene bestuurlijke organisatie van ons land en de wijze, waarop de 
politie is georganiseerd. 
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Er kunnen zich verschillende mogelijkheden voordoen: 
1. op centraal niveau 
1.1. een minister (van politie) 
1.2. een kernminister voor openbare veiligheid 
1.3. meerhoofdige leiding 
2. op decentraal en gedeconcentreerd niveau 
2.1. de commissaris van de Koning en de Procureur-Generaal 
2.2. gewestelijke organen (wanneer er sprake is van een bestuurslaag tussen 
provincie en gemeente) 
2.3. de burgemeester en de (hoofd)officier van Justitie. 
Wat de burgemeester betreft kan nog het volgende worden opgemerkt. Gezegd kan 
worden, dat onder heerschappij of beheer in ruime zin zijn begrepen gezag, beheer in 
enge zin (de zorg voor het apparaat) en de algemene leiding over de 
(politie)organisatie, inclusief de interne bevelsbevoegdheid. Bij de totstandkoming van 
de Gemeentewet van 1851 werd een dergelijk bestuur aan de burgemeester 
toevertrouwd. De burgemeester moet als handhaver van de openbare orde en 
uitoefenende het gezag over de politie vanuit een onafhankelijke positie kunnen 
opereren. Ook om die reden zou handhaving van zijn benoeming door de Kroon op 
basis van de Grondwet en Gemeentewet gewenst kunnen zijn. De 
kwaliteitsbewakende rol van de commissaris van de Koning en van de minister van 
Binnenlandse Zaken in de benoemingsprocedure houdt een zekere 'mix' in voor 
behartiging van specifieke gemeentebelangen en het veiligstellen van op nationaal 
niveau bepaalde belangen. 
Uitgaande van de opbouw van de staat is er alle aanleiding de politie-organisatie 
(ook) te verbinden met lokale bestuursorganen, die opererend vanuit een algemene 
formule, voor de burger herkenbaar en democratisch controleerbaar zijn op het 
niveau, waarop zij haar (samengestelde) taak verricht. De organisatie van de politie 
moet tevens worden gezien in organisch verband met de spreiding van het 
overheidsgezag in de staat. De politieruncf/e is onderdeel van de bestuursfunctie. De 
politie-organisatie mag niet los staan van de algemene bestuurlijke inrichting, maar 
maakt daarvan deel uit. 
In hoofdstuk 3 wordt nagegaan hoe het gezag, de heerschappij over de politie in de 
loop der jaren is gewijzigd. De invloed van Justitie (lees: de minister van Justitie en het 
Openbaar Ministerie) is toegenomen. Vanouds had Justitie - aldus Minkenhof - al een 
'grote macht' als gevolg van het vervolgingsmonopolie en het opportuniteitsbeginsel. 
Die macht is in de loop der jaren, vooral via wetgeving, toegenomen. Te denken valt 
hierbij aan het Rijkspolitiebesluit 1851 (met de introductievan de directeur van 
politie), het Rijkspolitiebesluit 1935, het Politiebesluit 1945, de Politiewet 1957 (na de 
herziening van 1988) en de Politiewet 1993. Deze laatste wet vormt het sluitstuk, nu 
daarin de invloed van Justitie op het beheer over de politie stevig is verankerd. Er is 
ook een periode geweest, die gekenmerkt werd door een zeker evenwicht tussen 
(openbaar) bestuur en Justitie, te weten van 1958 tot 1989, omdat de Politiewet 
1957 tot dan in hoge mate het karakter van compromis inhield. Via het regeeraccoord 
van het kabinet-Lubbers III en de daaraan op het laatste moment nog toegevoegde 
'nadere precisering' werden de contouren van een nieuw politiebestel in 1989 
vastgesteld. Daaruit bleek al de preponderante positie van Justitie. 
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De uitvoering van het regeeraccoord leidde tot de volgende wetten: 
1. de zogenaamde Interimwet (wet van 12 december 1991), die vooruitlopend op de 
totstandkoming van de nieuwe Politiewet voorzieningen trof ter bevordering van 
de feitelijke integratie van de politie; 
2. de Politiewet 1993, die de dominante positie bevestigt, welke in het regeeraccoord 
aan Justitie was toebedacht. De hoofdofficier van Justitie verkreeg een 'dubbel 
instemmingsrecht' in belangrijke beheerszaken, terwijl de minister van Justitie 
betrokken is bij een aantal bestuursbevoegdheden, op rijksniveau uitgeoefend 
door de regionale korpsen. 
Vergeleken met de Politiewet 1957 kan worden geconstateerd, dat er sprake is van 
verlies aan democratisch gehalte. De invloed van de burgemeesters en de 
gemeenteraden op het terrein van het beheer is marginaal. Bij gemeentelijke politie 
was die invloed substantieel. Tijdens de parlementaire behandeling heeft het 
wetsontwerp nauwelijks veranderingen ondergaan, hetgeen te verwachten viel in het 
licht van de voorgeschiedenis. 
De bestrijding van de georganiseerde misdaad vergt extra inspanningen, veel 
mankracht en bijzondere opsporingsmethoden. Om die reden zijn interregionale 
opsporingsteams ingesteld, belast met de bestrijding van de georganiseerde 
criminaliteit. In dat kader ontstond in dejaren 1993/1994 het IRT, waarbij de regio's 
Noord-Holland/Utrecht betrokken waren. De ontbinding van dat rechercheteam riep 
tal van vragen op. De door de ministers van Justitie en Binnenlandse Zaken ingestelde 
onafhankelijke onderzoekscommissie-Wierenga bracht een negatief oordeel uit over 
een aantal politiechefs en leden van het Openbaar Ministerie. De IRT-zaak kreeg nog 
een vervolg; op 6 december 1994 besloot de Tweede Kamer tot het instellen van een 
Enquêtecommissie Opsporingsmethode, de zogenaamde Commissie-Van Traa, die op 
1 februari 1996 haar rapport Inzake opsporing uitbracht. Naast een normeringscrisis 
en een organisatiecrisis werd ook vastgesteld, dat er een gezagscrisis bestaat. Deze 
crisis is naar het oordeel van de commissie versterkt door onduidelijkheden in relatie 
tussen gezag en beheer en de daarmee samenhangende lijdelijkheid met betrekking 
tot de opsporing. De complexe verhouding tot de beheersverantwoordelijkheid maakt 
naar haar mening de gezagscrisis des te moeilijker op te lossen. De commissie heeft 
een groot aantal conclusies en aanbevelingen geformuleerd ter oplossing van de 
gerezen problemen. Grosso modo zijn die door het kabinet-Kok en de Tweede Kamer 
aanvaard. 
Terugkerend naar de Politiewet 1993 kan worden gesteld, dat de wetgever gekozen 
heeft voor een systeem, dat niet ondergebracht is op een in de Nederlandse 
staatsorganisatie bekende inrichting. De controle op de politie is bovendien 
ontoereikend, omdat op regionaal niveau geen verantwoording kan worden afgelegd 
tegenover een gekozen vertegenwoordigend orgaan. Het verbroken evenwicht tussen 
bestuur en Justitie kan alleen door wetswijziging worden hersteld 
De (rechts)bescherming van de burger tegen politieoptreden is in hoofdstuk 4 
behandeld. Achtereenvolgens wordt aandacht besteed aan de democratische 
controle, de rechterlijke controle, het disciplinair toezicht en de klachtenbehandeling. 
Hoofdstuk 5 bevat enige conclusies en aanbevelingen. De Politiewet 1993 heeft -
anders dan verwacht - geen oplossing gebracht van het politievraagstuk. 
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Ook uit het regeeraccoord van 13 augustus 1994 blijkt, dat de tegenstellingen tussen 
Justitie en Binnenlandse Zaken nog niet zijn verdwenen. De materie is evenwel 
complex: naast de problematiek van het begrip uitvoering is er het thema van de 
decentralisatie. Het politievraagstuk is primair een organisatorisch vraagstuk, waarbij 
de vraag naar de verantwoordelijkheid en daarmee van het gezag centraal staan, 
maar daarbij kunnen gezag en beheer niet los worden gezien van de organisatie. De 
criminaliteitsbestrijding vereist vooral op centraal niveau een gecoördineerde aanpak; 
de jongste ontwikkelingen op het gebied van de handhaving van de rechtsorde tonen 
aan, dat er knelpunten bestaan, die verband houden met de huidige organisatie van 
de politie. Voor een mogelijke oplossing daarvan worden enkele 'modellen' nader 
bezien. 
Het model van de gemeentepolitie (nauw verbonden met de gemeentewet van 1851) 
is het meest duidelijk. Wat daarna via wetgeving is ontwikkeld wijst in de richting van 
verbrokkeling. Anno 1996 zou het niet realistisch zijn te pleiten voor een politie-
organisatie conform het patroon van 1851 ; er is ook geen aanleiding terug te keren 
naar het systeem van de Politiewet 1957 met 148 gemeentelijke korpsen en het korps 
rijkspolitie. 
De politie-organisatie is primair een zaak van staatsbemoeienis, maar uit de structuur 
van onze gedecentraliseerde eenheidsstaat vloeit voort, dat er ruimte moet zijn voor 
reële invloed voor en vanuit het lokaal bestuur in de politie-organisatie. Wetsontwerp 
16812 (Kamerstukken II 1980/1981 ) beoogde rijks- en gemeentepolitie te laten 
opgaan in een provinciaal georganiseerde politie. Het wetsvoorstel - dat nimmer het 
staatsblad heeft bereikt - ging uit van provinciale korpsen, geleed naar de gemeenten 
via deconcentratie. Het gezagsdualisme over de politie bleef gehandhaafd. Behalve 
bezwaren van financiële aard bestond er ook kritiek op de voorgenomen formatie van 
zes landelijke diensten en de geringe invloed van de burgemeesters op het beheer. 
De Politiewet 1993 bracht een nieuw fenomeen, te weten éénsoortige regiopolitie, 
waarvan de structuur staatsrechtelijk bezien niet duidelijk is. Op het gebied van de 
politieke controle op het politieoptreden vertoont deze wet lacunes. Artikel 36, dat 
een mogelijkheid kent enkele beheersbevoegdheden te delegeren aan de plaatselijke 
burgemeesters biedt - zo het al op ruime schaal zou worden toegepast (quod non) -
geen soelaas. Daarvoor is in dat artikel onvoldoende ruimte gecreëerd. De 
verschuiving van beheersbevoegdheden naar het regioniveau tast de gezagspositie 
van de burgemeester in zijn relatie met de lokale politiechef aan. Bij het zoeken naar 
alternatieven, die enige realiteitswaarde hebben, kan worden gedacht aan: 
a) een organisatie, waarbij het zwaartepunt ligt bij de doelmatigheid en 
b) een organisatie, primair als staatsorgaan ten behoeve van de uitoefening van een 
staatsfunctie, vervuld op regionaal en lokaal niveau. 
Uit studies van het Sociaal en Cultureel Planbureau uit 1989 en 1994 blijkt, dat 
middelgrote korpsen (circa 180 arbeidsjaren) het meest productief zijn in termen van 
gemiddelde kosten per eenheid product. 
In aanmerking genomen de centrale en decentrale aspecten kan op basis van in vorige 
hoofdstukken ontwikkelde gedachten het volgende worden gesteld. Het 
organisatiemodel, neergelegd in de Politiewet 1993, hoort historisch en 
staatsrechtelijk beschouwd niet thuis in de Nederlandse staatsorganisatie. 
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Bovendien bevordert het huidige bestel de verzelfstandiging van de politie De nieuwe 
wet kent teveel aan elkaar gekoppelde ongelijksoortige bestuurders, waardoor het 
bestuur over de politie wordt bemoeilijkt Daardoor komt ook de politieke 
controleerbaarheid in het gedrang Alles overziende kan worden gepleit voor een 
politie-organisatie, waarin 
A) op centraal niveau één minister voor openbare veiligheid zeggenschap uitoefent, 
B) op decentraal niveau de commissaris van de Koning en de burgemeesters in het 
kader van 'gelaagd medebewind' een substantieel aandeel in die zeggenschap 
hebben 
BIJ A moet worden gedacht aan een kernminister voor het interne veiligheidsbeleid 
De politieke 'sturing' van het Openbaar Ministerie, de politie en de crisisorganisaties, 
alsmede de BVD wordt in één hand gebracht BIJ een eenhoofdige leiding van bedoeld 
kerndepartement kan de parlementaire controle aanzienlijk beter tot haar recht 
komen dan bij een tweehoofdige Verder doet de vereiste samenwerking van twee 
ministers de besluitvorming traag verlopen Met het oog op de bewaking van de 
kwaliteit van de politie komt de betrokken minister het 'beheer op afstand' toe, 
alsmede de zorg voor de wetgeving inzake de politie-organisatie Voorts heeft hij het 
bestuur (zeggenschap) over dat deel van de organisatie, belast met de bestrijding van 
zware (georganiseerde) criminaliteit, terroristische misdrijven en de handhaving van 
complexe internationale wetgeving 
Mede met het oog op de noodzaak van een goede politieke verantwoording voor het 
uitoefenen van de beheersbevoegdheid is er aanleiding (conform het gestelde onder 
B) de opdracht van beheersbevoegdheid aan de commissaris van de Koning te 
verwezenlijken Met aanvankelijke handhaving van het systeem van regionale politie, 
dat zich kan ontwikkelen tot provinciale politie, wordt het beheer in het kader van 
'gelaagd medebewind' aan de commissaris van de Koning opgedragen, waarbij onder 
meer in de wet behoort te worden vastgelegd dat 
a) iedere gemeente zal beschikken over een organisatorische - door de burgemeester 
te besturen - eenheid voor het verrichten van de lokale politietaak ten behoeve van 
de basis politiezorg, waarbij tevens wordt voorzien in de coördinatie van dit 
onderdeel met het korps, 
b) de gemeenteraad verplicht wordt jaarlijks een beleidsplan vast te stellen op de 
naleving van welke regels, ten behoeve van een goed verloop van het openbare 
leven in de gemeente, de politie ter plaatse, onder verantwoordelijkheid van de 
burgemeester, in het bijzonder heeft toe te zien, 
c) de burgemeester, indien hij de raad gehoord, van oordeel is, dat in het onder В 
geschetste kader aan de belangen van de gemeente onvoldoende recht is gedaan, 
het oordeel kan vragen van de (kern)minister De commissaris van de Koning en de 
burgemeesters zullen elkaar moeten vinden, om het beoogde evenwicht te vinden 
en te behouden Wanneer zij daarin niet slagen beslist de (kern)mmister, niet op 
basis van een tijdrovende geschillenregeling maar op grond van een constructie, 
die een voorziening op korte termijn mogelijk maakt 
Aangenomen mag worden, dat het beoogde systeem garanties biedt voor het 
functioneren van het politieapparaat op een zodanige wijze, dat lokale en bovenlokale 
belangen evenwichtig kunnen worden behartigd 
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De daarbij behorende beheersfunctie past voorts ¡n een gedecentraliseerde structuur, 
die voor de burger herkenbaar is. De gezagspositie van het Openbaar Ministerie ware 
nader in de wet te markeren in het driehoeksoverleg 'nieuwe stijl', dat op uitvoering 
gerichte extern werkende bevoegdheidsovereenkomsten moet kunnen sluiten. 
De spilfunctie, die de kernminister voor het interne veiligheidsbeleid heeft, wanneer 
het gaat om de bevordering van een integraal veiligheidsbeleid, komt de 
burgemeester op het lokale vlak toe. 
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SUMMARY 
This study, which calls attention to the place of the police within the Dutch 
governmental system, focuses on the following points: 
1. An analysis of the task assigned to the police within the overall range of 
governmental responsibility; 
2. The place of the police within the governmental organisation; 
3. The authority over the police; 
4. The call for the legal protection of the civilian from police action. 
By way of introduction, I would first like to consider certain issues related to 
government and the state, authority, power and justice. It is commonly agreed that 
one of the tasks of government is to uphold the law. To do this, one of the 
instruments at the government's disposal is sword power - a weapon which sanctions, 
corrects and protects. With the emergence of the welfare state, the boundaries of 
governmental responsibility have gradually become less clear. In response to this, 
more attention is currently being focused on the essence of governmental 
responsibility. 
It is possible to make a distinction between two different forms of sword power: 
a) tangible sword power 
b) intangible sword power 
Tangible sword power is used in the actual enforcement of government decrees, with 
physical violence being the last resort. Intangible sword power takes the form of penal 
sanctions imposed by the courts. In order to fulfil its responsibility in relation to public 
law, the government needs to have at its disposal one or more instruments which are 
part of the overall structure of the state. Government is manifested via the different 
public authorities which carry out governmental functions. This requires a 
differentiated state structure. The armed forces are used mainly to maintain safety in 
the face of foreign aggression. Internal sword power can be conceived in terms of a 
government body which, in addition to implementing penal sanctions, also functions 
as the strong arm of government; in other words, the police force. Also required is a 
government body which investigates and prosecutes criminal offences. 
Upholding the law involves not only the implementation of legislation, but also the 
enforcement and the prevention of the violation or impairment of the legal system as 
the fruit of the constitutional state. In upholding its rules and regulations, the 
government has at its disposal a number of possibilities in the form of government 
bodies and weapons. The penalties imposed with a view to upholding the legal 
system and maintaining public order are obvious examples. The use of actual violence 
is generally a last resort. The upholding of administrative law needs to be addressed 
as a separate issue. 
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The concept of policing - i.e. in the sense of the function - has traditionally carried a 
very broad meaning. This concept has gradually been limited to what Donner has 
termed "governing with a strong arm". A great deal of literature has been written on 
the significance of Article 28 of the 1957 Police Act, partly in response to the 
jurisprudence formulated around this article. Article 28 was included unaltered in the 
Police Act of 1993, as Article 2. 
The primary task of the police force consists in the actual upholding of the legal 
system. The aspect of assistance, in the sense referred to in Article 2, is closely 
connected to the task of upholding the law. Thus providing assistance is not separate 
from the (general) task assigned to the police. 
The function of the police is part of the function of government - an integrative 
component of government administration. The function of the police and 
organisation of the police (the way in which the police force is structured) are closely 
interwoven. The administrative body that controls the police force is bound by law 
(just like any other governing body). The actions of the police force are also bound by 
law. 
The police force in the Netherlands cannot stand outside of the legal framework 
within which it has to function. The police force must also abide by the decisions of 
the legally appointed persons, which represent the foundation on which police action 
is based. This legal framework can be found in the Code of Criminal Procedure, the 
Police Act of 1993 and a number of administrative acts. Further regulations regarding 
the use of violence are included in the Official Instruction for the police, the Royal 
Netherlands Military Constabulary and the Special Investigating Officer. And, under 
the terms of Article 172 of the Municipalities Act, the mayor is charged with the task 
of maintaining public order, and is authorised to prevent or terminate the violation of 
statutory regulations which serve to maintain public order. To this end, the mayor 
makes use of the police force under his authority. 'Preventing' and 'terminating' are 
forms of administrative enforcement, carried out not by the mayor, but by the police 
force. Articles 175 and 176 of the same act also grant the mayor powers to be used 
under extraordinary circumstances (emergency warrants and decrees). Again in this 
case, the police force acts as the instrument of authority. 
The police force serves to fulfil a composite task, which can be divided up as follows: 
1. The investigation of criminal actions. 
2. Acting in its capacity as the strong arm of the government. 
3. Maintaining public order within society. 
4. The protection of persons and properties (also including the related tasks of 
prevention and assistance) 
Chapter 2 of the dissertation discusses the place of the police within the organisation 
of government. In other words, Chapter 2 looks at the issue of how sword power is 
organised. A related issue is whether all of the above mentioned functions can be 
accommodated under a single organisation. 
Politie in de Staat 173 
In fact, this issue gives rise to a certain field tension, since the Public Prosecutions 
Department has primacy for the first of the four tasks, while the (internal) 
administrative system is responsible for the other three tasks 
Furthermore, an answer is given to the question as to which parties have authority 
over the police in a decentralised sovereign state Central and decentral tendencies are 
important factors to be considered here In a sovereign state the organisation of the 
police force is theoretically a matter for the government, though the said organisation 
can also be influenced by the system of decentralisation There is also a relationship 
between general structure of government in the Netherlands and the way in which 
the Dutch police force is organised There are several possibilities 
I At a central level 
a) A Minister (of police) 
b) A General Minister of Public Safety 
c) An administration consisting of several persons 
II At a decentral and deconcentrated level 
a) The Queen's Commissioner and the Procurator General 
b) Regional governing bodies (in the event that there is a level of government 
between the provincial and municipal authorities) 
c) The Mayor and the (Senior) Public Prosecutor 
As far as the mayor is concerned, it should also be noted that rule or stewardship in 
the broader sense incorporates authority, stewardship in the narrower sense 
(supervising the system), and the general leadership of the (police) organisation, 
including the authority to issue internal commands The Municipalities Act of 1851 
entrusted the mayor with such a form of leadership As the maintainer of the public 
order with the exercise of authority over the police force, the mayor must be able to 
act from an independent position Also for this reason it is desirable that the mayor 
should continue to be appointed by the Crown on the basis of the Constitution and 
the Municipalities Act In the appointment procedure, in their capacity as guardians of 
overall quality, the Queen's Commissioner and the Minister of the Interior maintain a 
certain 'mix' for the protection of specific municipal interests as well as safeguarding 
certain interests at a national level 
On the basis of the structure of the state, there is every reason to (also) draw a 
connection between the organisation of the police force and local government 
bodies which, in operating according to a general formula, can easily be identified by 
the civilian and can be democratically controlled at the level at which they perform 
their (composite) task The organisation of the police force must also be viewed as 
being organically connected to the distribution of government authority within the 
state The function of the police is a part of the function of government The 
organisation of the police must be related to the general structure of government, of 
which it is a part 
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Chapter 3 looks at how the authority and control over the police have changed over 
the years. The influence of the Justice Department (i.e. the Minister of Justice and the 
Public Prosecutions Department) has increased. According to Minkenhoff, the Justice 
Department has traditionally held 'great power', as a result of its sole right to 
prosecute and the principle of discretionary powers. This power has increased over the 
years, primarily on the basis of legislation. Obvious examples are the State Police 
Decree of 1851 (which introduced the Director of Police), the State Police Decree of 
1935, the Police Decree of 1945, the Police Act of 1957 (after the 1988 revision) and 
the Police Act of 1993. This last act represents a solid anchor for the influence of the 
Justice Department on the administration of the police force. However, it should be 
said that the period from 1958 to 1989 was characterised by a certain balance 
between (public) government and the Justice Department, on account of the fact that 
up until 1989 the Police Act of 1957 contained a degree of compromise. The coalition 
agreement of the third Lubbers cabinet, and the 'further refinement' added at the last 
minute, defined the new police organisation of 1989. In this new set-up the 
preponderant position of the Justice Department was already apparent. The 
implementation of the coalition agreement lead to the following new legislation: 
1. The so-called 'Interim Act' (of 12 December 1991) which, introduced measures to 
promote the actual integration of the police force prior to the formulation of the 
new Police Act; 
2. The Police Act of 1993, which confirmed the dominant position of the Justice 
Department as specified in the coalition agreement. The Senior Public Prosecutor 
was given 'double voting rights' on important administrative matters, while the 
Minister of Justice was involved in a number of administrative authorities, 
exercised at a State level by the regional forces. 
Compared with the Police Act of 1957, a certain element of democracy was lost in the 
Police Act of 1993. Whereas the mayor and the municipal councils had formerly had 
considerable influence with regard to the municipal police forces, under the terms of 
the new Police Act they now have only marginal influence on the control of the police 
force. There were hardly any alterations to the bill during the parliamentary 
discussions, as was to be expected, given the previous history. 
The battle against organised crime calls for extra effort, a great deal of manpower and 
special methods of investigation. Thus, interregional crime squads were set up to 
combat organised crime. In this context, the IRT [Interregional Crime Squad], involving 
the regions of Utrecht and North Holland, was set up in 1993/1994. The subsequent 
dissolution of this crime squad raised a number of questions. The independent 
Wieringa Investigation Committee, commissioned by the Ministers of the Interior and 
Justice, passed a negative judgement on several chiefs of police and members of the 
Public Prosecution Department. Yet the IRT affair was not finished; on 6 December 
1994 the Dutch Lower Chamber decided to set up a Committee of Inquiry to 
investigate methods of investigation - the so-called Van Traa Committee. This 
committee published its report On investigation on 1 February 1996. 
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Besides critical problems with regard to standardisation and organisation, the report 
concluded that there is also a crisis of authority. According to the committee, this 
crisis is further exacerbated by the lack of clarity regarding the relationship between 
authority and control and the concomitant passivity with regard to investigation. In 
the opinion of the committee, the complex relationship between authority and 
administrative responsibility makes the authority crisis all the more difficult to solve. 
The committee drew a large number of conclusions and offered many 
recommendations for solving the problems which have arisen. By and large, these 
recommendations were adopted by the Kok cabinet. 
Back on the subject of the Police Act of 1993, it is fair to say that the legislators have 
opted for a system that does not fit with any known structure in the Dutch state 
organisation. Furthermore, control over the police force is insufficient in view of the 
fact that there is no accountability to any elected representative body at a regional 
level. The loss of balance between the government and the Justice Department can 
only be repaired by amended legislation. 
Chapter 4 discusses the (legal) protection of the civilian from police action, addressing 
the issues of democratic control, judicial control, disciplinary supervision and the 
handling of complaints. 
Chapter 5 consists of several conclusions and recommendations. Contrary to 
expectations, the Police Act of 1993 did not resolve the problems related to the police 
force. From the coalition agreement of 13 August 1994 it can also be concluded that 
there has still not been any reconciliation between the Ministry of the Interior and the 
Justice Department. However, the matter is a complex one: besides the problems 
related to the concept of implementation, there is also the theme of decentralisation. 
The police issue is primarily an issue of organisation, with responsibility, and thus 
authority, being the central theme, yet, at the same time, authority and control 
cannot be seen as being unrelated to organisation. Above all, the battle against crime 
calls for a co-ordinated approach, certainly at a central level; recent developments in 
law-enforcement show that the problems which arise have their roots in the way the 
police force is currently organised. In order to identify a possible solution, a number 
of 'models' are studied in more detail. 
The Municipal Police model (which is closely connected to the Municipalities Act of 
1851) is the clearest. What developed thereafter on the basis of legislation points to 
fragmentation. In 1996 it would not be realistic to advocate that the organisation of 
the police force be modelled on a pattern which dates from 1851, nor is there any 
reason to return to the system of the Police Act of 1957, with 148 municipal forces 
and a national police force. 
The organisation of the police force is primarily a matter of State involvement, but the 
structure of a decentralised sovereign state, as is the case for the Netherlands, implies 
that there should also be room for local authorities to have a real influence on the 
organisation of the police force. 
Politie in de Staat 176 
Bill 16812 (Parliamentary documents II 1980/1981) proposed that the national and 
municipal police forces be merged to form a provincially organised police force. The 
bill, which never quite reached the pages of the Bulletin of Acts, Orders and Decrees, 
was based on the concept of provincial forces, which would be divided up further 
among the towns, according to the concept of déconcentration. The dualism in the 
authority over the police remained. Besides financial objections, there was also fierce 
criticism of the proposed formation of six national forces and also of the fact that the 
mayors had only limited influence on the control over the police. 
The Police Act of 1993 introduced a new concept, namely: one type of regional police 
force, the structure of which is unclear in terms of constitutional law. There are 
certain gaps in the act with regard to the political control of police action. Article 36 
which acknowledges the possibility that some authority may be given over to local 
mayors, is sadly insufficient should this ever occur on a large scale (which is not the 
case). The article is not conceived on a grand enough scale for such a situation. The 
shift of administrative authority to a regional level undermines the position of 
authority of the mayor in relation to the local chief of police. 
Possible feasible alternatives include: 
a) An organisation which centres on efficiency. 
b) An organisation which functions primarily as a government body charged with 
carrying out a state function at regional and local levels. 
Studies by the Social and Cultural Planning Bureau from 1989 and 1994 show that 
medium-sized forces (approximately 180 man-years) are the most productive in terms 
of average costs per production unit. 
Taking into account both central and decentral aspects, the following conclusion can 
be drawn on the basis of the points developed in the previous chapters. The 
organisation model set out in the Police Act of 1993 does not belong - either 
historically or constitutionally - within the Dutch state structure. Not only that, the 
current system promotes the further emancipation of the police force. Under the 
terms of the new act, there are too many closely linked yet disparate administrators, 
which complicates the control of the police force and also hampers the political 
control over the police. In view of the above, a police organisation with the following 
characteristics is advocated: 
A) A single Minister of Public Safety who exercises control at a central level. 
B) At a decentralized level the Queen's Commissioner and the mayors have a 
considerable share in this power, on the basis of 'scaled co-leadership'. 
Under A), a core minister for internal safety policy is envisaged. The political 'control' 
of the Public Prosecutions Department, the police and the crisis-organisations, as well 
as the BVD [the Dutch National Security Service] would thus be in the hands of one 
person. 
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The single leadership of the envisaged core ministry means that parliamentary control 
can be exercised considerably more effectively, than if this power is divided between 
two ministries. Besides, the cooperation required between the two ministers 
considerably slows the process of decision-making. 
With a view to safeguarding the quality of the police force, the minister in question 
will 'administer from a distance', as well as drawing up the legislation for the police 
organisation. The same minister also has command of that part of the organisation 
that is concerned with serious (organised) crime, terrorist activities and the 
enforcement of complex international legislation. 
With regard to the necessity of sound political justification for the exercise of 
administrative authority (as specified under B)), administrative authority is assigned to 
the Queen's Commissioner. The control of the system of regional police forces which 
are initially to be maintained - though they may later be developed into provincial 
police forces, is assigned to the Queen's Commissioner on the basis of 'scaled co-
leadership', with the following, amongst other things, being established by law: 
a) Every municipality is to have an organisational unit - to be directed by the mayor, 
which is to carry out the tasks assigned to the local police in the field of basic 
policing services. This unit is also to be coordinated with the rest of the force. 
b) The municipal council will be charged with the task of drafting an annual policy 
plan listing regulations which serve to maintain the public order within the 
community, and which are to be specifically enforced by the local police force, 
acting under the authority of the mayor. 
c) After having listened to the municipal council, if the mayor is of the opinion that 
the interests of the municipality are not sufficiently served within the framework 
of b), the latter may ask the opinion of the (core) minister. The Queen's 
Commissioner and the mayors will then have to reach an agreement, in order to 
find and preserve the balance. Should they fail to succeed, the (core) minister will 
decide, not on the basis of a time-consuming regulation of the dispute, but on 
the basis of a construction that will facilitate the provision of a settlement in the 
short term. 
It may be assumed that the proposed system offers guarantees for the functioning of 
the police force in such a way that both local and supralocal interests are served 
equally. The control function inherent within this system is also in accordance with the 
decentralised structure, which is recognisable to the civilian. The position of authority 
of the Public Prosecutions Department is to be further defined by law in the 'new-
style' three-way consultation, which must fit with externally effective administrative 
agreements specifically focused on implementation. 
At a local level, the mayor has the same central function as the core minister for 
internal safety policy, where integral safety policies are concerned. 
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